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SINTEF

Avdeling helse i SINTEF er et forskningsmiljg som bestar av fem forskningsgrupper: Velferdsforskning,
Helsetjenesteforskning, Arbeidsfysiologi, Design og Global helse og velferd. Avdelingen har som mal a
utvikle ny kunnskap og nye Igsninger for a lgse samfunnsutfordringer innen arbeidsliv, velferd, helse og
omsorg, og forsker blant annet pa problemstillinger knyttet til deltakelse i arbeidslivet, psykisk helse og
unge utenfor skole og arbeid. | tillegg utf@rer vi forskningsoppdrag innen temaer som effektiv organisering
og ressursbruk i helse- og omsorgstjenestene, tilgjengelighet til helsetjenester samt forebyggende og
helsefremmende arbeid og rehabilitering. Brukerperspektivet star sentralt i all var forskning, og det meste
av det vi gj@r er rettet mot a utvikle tjenester og Igsninger som ivaretar brukernes behov.




SINTEF

Forord

Prosjektet startet opp i januar 2015, og sluttrapport ble overlevert FARVE-sekretariatet 13. mai 2016.
Roland Mandal (forskningsleder) har veaert prosjektleder og har jobbet i prosjektet sammen med
forskerkolleger Karin Dyrstad og Line Melby. Trude Midtgard, som nylig ble ansatt i avdelingen, har bidratt i
prosjektets sluttfase. Sissel Steihaug (Avdeling helse i SINTEF) har vert intern kvalitetssikrer. Sunniva
Cristina Bragdg-Ellenes, fgrsteamanuensis ved Institutt for rettsvitenskap ved Universitetet i Agder, har
fungert som ekstern radgiver i prosjektet.

Vi ¢nsker a takke styringsenheten for Nav Forvaltning, ved direktgr Ellen Christiansen og avdelingsdirektgr
Gry Bovard Hansen, for god bistand i forbindelse med gjennomfgring av intervju og elektronisk kartlegging i
Nav Forvaltning. Takk ogsa til alle ledere og ansatte i forvaltningsenhetene, som deltok i kartlegging og som
stilte til intervju. Pa samme mate gnsker vi a takke direktgr Grethe Bgrsheim og Nav Klageinstans, som har
vist imptekommenhet underveis, og som tidlig oversendte relevant materiale til oss (kvalitetsrapporter og
statistikk). En god dialog var viktig for a fa avtalt og giennomfgrt intervju med ansatte i Nav Klageinstans. En
takk gar selvsagt ogsa til ledere og ansatte i Nav Klageinstans, som stilte til intervju.

En stor takk ma ogsa rettes til Nav Klageinstans Midt og fungerende avdelingsdirektgr Ketil Aavik, som over
en lengre periode stilte lokaler til disposisjon for prosjektteamet, med telefon- og videokonferanseutstyr.
Dette muliggjorde en god og effektiv datainnsamling.

| Arbeids- og velferdsdirektoratet er det flere som fortjener en takk. Gutorm Hggasen ved Seksjon for
styringsinformasjon i Styringsstaben la ned en stor innsats for a fremskaffe registerdata fra Navs
saksbehandlingssystemer til oss. Seksjonssjef Tonje Ek Brunvoll og seniorradgiver Fredrik Knoph Kvamme
(begge Styringsstaben) samt Olena Tkachenko (Tjenesteavdelingen, Analyseseksjonen) takkes ogsa, for
bistand underveis. En takk gar ogsa til sjeflege Grete Damberg, for utlevering av informasjon og tall om
radgivende leger i Nav, samt @yvind Omholt Alver (Ytelsesstaben), for utlevering av klage- og
omgjgringstall.

Takk til Trygderetten ved leder Knut Brofoss, avdelingsleder Marianne Kjgllesdal og de kyndige
rettsmedlemmene innenfor medisin, jus og attfgringsfag, som stilte til intervju. Takk ogsa til seniorradgiver
Espen Vhile for utlevering av saksdata fra Trygderettens systemer.

Som et ledd i kvalitetssikringen av rapporten ble det arrangert en workshop 3. mars 2015, med deltakere
fra Arbeids- og velferdsdirektoratet, Nav Forvaltning og Nav Klageinstans. Takk til alle som deltok i denne
workshopen, og en spesiell takk til de som kom med skriftlige innspill i etterkant.

Sist men ikke minst gnsker vi a takke FARVE-sekretariatet ved Niels Wulfsberg og Helle Sundby, for godt
samarbeid underveis.

@/&4 7k /i/ (,;/ AL ’/

Roland Mandal
Prosjektleder

Trondheim, 13. mai 2016
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Sammendrag

Rapporten presenterer resultatene fra et forskningsprosjekt som har kartlagt arsakene til at vedtak blir
paklaget og omgjort i Nav og Trygderetten. Med vedtak menes vedtak om gkonomiske ytelser etter
folketrygdloven. Nav fatter om lag 4 millioner vedtak om gkonomiske ytelser arlig, eksempelvis innenfor
arbeidsavklaringspenger, barnetrygd, sykepenger og ufgretrygd. Av alle vedtak som Nav fattet, ble 54 000 i
2015 paklagd til det nivaet som opprinnelig fattet vedtakene, det vil si Nav Forvaltning. Av disse vedtakene
omgjorde Nav Forvaltning 22 805 (cirka 42 prosent), mens 31195 klager gikk til nivaet over — Nav
Klageinstans. | tillegg behandlet Nav Klageinstans 4669 anker.! Denne mengden med klagesaker innebzerer
at saksbehandlere i Nav ma bruke mye tid og ressurser pa a saksbehandle og vurdere pa nytt saker som
allerede er saksbehandlet. Hovedmalsettingen med dette prosjektet har vaert a kartlegge arsakene til at
vedtak om gkonomiske ytelser paklages og omgjgres i Nav og Trygderetten, og hva som kan gjgres for a
sikre at en st@rre andel av vedtakene far et korrekt utfall pa lavest mulig niva — og sa naert brukeren som
mulig.

Prosjektet baserer seg pa en bred datainnsamling, bade kvantitativ og kvalitativ: Gjennomgang av tidligere
forskning, kvalitetsrapporter og analyser, analyser av saksstatistikk utlevert av Arbeids- og
velferdsdirektoratet, analyser av saksstatistikk utlevert fra Trygderetten, en elektronisk
kartleggingsundersgkelse gjennomfgrt i Nav Forvaltning, samt kvalitative intervjuer i Nav Forvaltning, Nav
Klageinstans og Trygderetten. | tillegg ble det i en tidlig fase gjennomfgrt mgter med styringsenhetene for
begge nivaene i Nav. Bruken av mange ulike datakilder har veert viktig for a fa frem et mest mulig grundig
og nyansert bilde av hvordan saksbehandlingen i Nav og Trygderetten fungerer, og hva som bgr gjgres for
at en stgrre andel saker skal fa riktig utfall allerede nar fgrstegangsvedtaket behandles.

| det fglgende oppsummerer vi de viktigste funnene i rapporten, samt implikasjoner av disse.

Brukerperspektivet

Hvem klager? Klagemgnster pa tvers av saksomrader

Pa spgrsmal om det er noen sosialt betingede variasjoner med tanke pa hvem som klager og hvor hyppig
det klages, sa er den generelle tilbakemeldingen fra saksbehandlerne at saksomrade i stor grad er det som
definerer klagehyppighet og folks terskel for a klage. Variasjoner pa tvers av saksomrader handler blant
annet om at mens noen ytelser retter seg mot et tverrsnitt av befolkningen (foreldrepenger og dagpenger),
sa er andre ytelser assosiert med en mer avgrenset malgruppe. Dette kan sies & gjelde for ufgretrygd og
enslig forsgrgerstgnad. Det er en oppfatning blant saksbehandlerne vi intervjuet at mens det innenfor
dagpenger og foreldrepenger er mange "kvalifiserte" klagere og et gjennomgaende hgyt niva pa klagene, sa
er bildet litt annerledes pa noen av de andre omradene.

Innen dagpenger og foreldrepenger, som er ytelser som retter seg mot hele befolkningen, er det videre en
tilbakemelding at mange av dem som klager, ogsa er blant dem som har best forutsetninger for a fglge opp
sin egen sak. Ressurssterk er et ord som brukes for & beskrive dem. | det store og hele opplever imidlertid
saksbehandlerne at klagingen er ganske jevnt fordelt, pa tvers av saksomrader og malgrupper. Ingen
opplever at det er noen grupper som systematisk unngar a benytte seg av retten til a klage. Men i og med
at dette er saksbehandlernes egne oppfatninger, sa kan vi ikke utelukke at det finnes grupper som mer eller
mindre systematisk unngar a klage.

! Tall utlevert fra Arbeids- og velferdsdirektoratet.
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Pa spgrsmal om det har skjedd en endring over tid nar det gjelder klagenivaet pa de ulike ytelsene, sa var
det ogsa her litt blandede tilbakemeldinger fra saksbehandlerne. Noen hadde et klart inntrykk av at det
klages mer na enn tidligere, og de knyttet det blant annet til gkt rettsliggjgring i samfunnet og stigende
forventninger blant folk til at man har krav pa stgtte fra Nav. Andre igjen hadde en opplevelse av at det ikke
klages mer, i samme type saker, na sammenlignet med tidligere.

Bruk av advokat kan representere en viktig mulighet — men kvaliteten varierer

Bruk av advokat beskrives som vanlig pa noen av de saksomradene vi har sett pa, som ufgretrygd og
barnebidrag. For ufgretrygd forklares dette med at det er et krevende regelverk, ofte med tunge
skjpnnsmessige vurderinger, i skjeeringspunktet mellom medisin, arbeid og funksjonsevne. Det er et
omrade med mye skjgnn og jus, og ikke overraskende trekkes advokater ofte inn i klageomgangen. Det at
det ligger mye i potten for bruker, i form av retten til en varig trygdeytelse, gir ogsa gkt sannsynlighet for at
advokat blir trukket inn i klageomgangen. Nar det gjelder barnebidrag, sa er det gjerne topartsforholdet,
hgyt konfliktniva og uenighet rundt bidragsfastsettelsen, som fgrer til at advokat trekkes inn.

Pa den ene side mente saksbehandlerne vi intervjuet at muligheten til & benytte advokat er positiv, fordi
det gir noen brukere bedre mulighet til 3 kunne fglge opp sin egen sak. Noen brukere ville ikke vart i stand
til & fremme en klage, dersom en advokat ikke hadde vaert involvert. En advokat kan vaere det som skal til i
en del tilfeller, for at en bruker benytter den adgangen som ligger i systemet, til & paklage et vedtak.

Samtidig er det en unison tilbakemelding at det er sveert varierende kvalitet pa advokatetens bidrag i
trygdesaker. Mens noen beskrives som dyktige og har kunnskap om de aktuelle regelverkene, sa er det
andre advokater som i liten grad er i stand til 3 tilfgre saken noe av verdi. Merverdien for bruker, slik Nav-
saksbehandlerne opplever det, er usikker i en del saker, og totalt fraveerende i andre saker.
Saksbehandlerne bekrefter at det i dag eksisterer et relativt uregulert trygdemarked for advokater, og det
har konsekvenser for kompetansen og kvaliteten pa de tjenester som tilbys. Etter vart syn er det en
systemutfordring at kvaliteten oppleves a vaere sa variabel. Det stgrste problemet er at brukerne risikerer a
fa veldig ulik bistand, avhengig av hvilken advokat som involveres.

Er det et ansvar for advokater a forebygge klager?

Det varierer ogsa i hvilken grad advokatene virker klageforebyggende. Selv om det ikke er advokatenes
oppgave a minimere antall klager pa vegne av systemet under ett, og selv om advokater ikke kan nekte
brukere a klage, sa har de et ansvar for a informere og veilede brukerne, slik at ubegrunnede klager ikke
sendes inn. Advokatene har i det hele tatt et ansvar for a realitetsorientere sine klienter, men ogsa her
oppleves advokatenes bidrag som variabelt. Flere saksbehandlere i Nav Forvaltning viser til at de ma bruke
en del tid pa klagesaker som de mener burde vaert avverget i en tidligere fase — spesielt nar man ser at en
advokat faktisk har vaert inni bildet. Manglende regelverkskompetanse blant advokatene, og at de ikke
setter seg godt nok inn i sakene, betones som mulige arsaker til at det er slik. Mens man pa den ene side
risikerer a skape forventninger hos brukerne som ikke blir innfridd, bidrar det samtidig til en uheldig — og
ungdvendig — ressursbruk i Nav.

Bruken av advokat representerer en viktig mulighet for brukerne, men mye tyder pa at ordningen er sarbar
nar det gjelder kvalitet og faktisk merverdi for bruker. Fra et bruker- og rettssikkerhetsstasted er det
uheldig, fordi grunnen til 3 involvere en advokat gjerne er at saken skal bli bedre ivaretatt.
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NAV Forvaltning

Kompetanse i Nav Forvaltning — variabel og ulikt fordelt mellom enheter

Kartleggingen gjennomfgrt i Nav Forvaltning viser at én av fire saksbehandlere i Nav Forvaltning ikke har
noen hgyere utdanning. Videre oppga 17,7 prosent "annet", noe som betyr at 43 prosent av
saksbehandlerne i Nav Forvaltning enten oppgir ingen hgyere utdanning eller annet pa spgrsmal om
utdanningsbakgrunn. Av de som oppgir en utdanning, er jus, gkonomi og ledelse og samfunnsvitenskap de
vanligste. Vi ser ogsa at kompetansen er noe skjevfordelt mellom enhetene. For eksempel finner vi at 145
av 237 jurister (61 prosent) jobber i fem forvaltningsenheter. Videre finner vi at de tre enhetene med
hgyest andel jurister er blant de enhetene som har feerrest saksomrader. To av dem har fire saksomrader
og den tredje seks. Ikke skiller de seg ut ved at de har mer krevende saksomrader enn andre enheter heller.
Faktisk er det slik at enkelte forvaltningsenheter med ti saksomrader, inkludert "tunge" regelverk som
ufgretrygd, yrkesskade og barns sykdom, har en lavere andel jurister. Som vi kommer tilbake til i rapporten,
er det ulike syn pa hvor viktig det er med juridisk kompetanse i Nav Forvaltning. Var hensikt er mer 3
papeke at fordelingen av juridisk kompetanse virker a veere litt tilfeldig, nar vi kontrollerer for saksomrade
pa enhetsniva.

| de mer kvalitative vurderingene av kompetanse i egen forvaltningsenhet var det gjennomgaende positive
vurderinger. Forvaltningsenhetene mener de har den kompetansen de trenger for a Igse de oppgavene de
er satt til. | den grad det var noe negativt, sa handlet det om at hvilken kompetanse de ulike enhetene har, i
stor grad er "historisk betinget", knyttet til omorganisering og innplassering i forbindelse med Nav-
reformen.

Noen saksbehandlere var ogsa opptatt av at med gkende spesialisering av saksbehandlingen i Nav, sa vil
det stilles gkte krav til saksbehandlernes evne til a foreta de mer komplekse vurderingene, fordi det kreves
at de ma beherske et regelverk fra A til A. Dette forsterkes av at mange brukere innenfor enkelte ytelser
har sammensatte utfordringer og behov (for eksempel arbeidsavklaringspenger), som fgrer til at
vurderinger av rettigheter og inngangsvilkar kan bli krevende. Nar forvaltningsenhetene spesialiseres enda
mer, blir det ogsa feerre "enkle" oppgaver a sette saksbehandlere til.

Det er ikke en langsiktig kompetansestrategi som ligger bak den kompetanseprofilen forvaltningsenhetene
har i dag. Muligheten til 3 ansette nye saksbehandlere trekkes derfor fram som positiv; de bringer med seg
nye perspektiver inn i saksbehandlingen, og de fleste nyansatte har hgyere utdanning. Nar det gjelder Nav
Klageinstans, sa er det flere saksbehandlere her som opplever at kompetansen i Nav Forvaltning er god. Nar
kvaliteten pa vedtakene likevel varierer, bade innad i og pa tvers av saksomrader og enheter, sd mener de
det ma ses i sammenheng med den produksjonshverdagen som preger Nav Forvaltning.

Fagnettverk og rollen som fagkoordinator viktig for avklaringer rundt regelverk og praksis

Bade fra kartleggingen og intervjuene med saksbehandlere fremgar det at fagkoordinatorrollen er en
ngkkelrolle nar det gjelder saksbehandling, regelverksforstaelse og utvikling av en enhetlig praksis i Nav.
Det er vanskelig a se for seg hvordan naermest daglige behov for regelverksavklaringer skulle blitt handtert
og fulgt opp, uten denne rollen. Da ville det ikke veert et nettverk for a diskutere faglige spgrsmal og for
koordinering av praksis. Sa lenge saksbehandling skal skje i ulike enheter, lokalisert ulike steder, sa vil det
vaere helt ngdvendig a ha slike funksjoner. Fagkoordinatorene tar pulsen bade pa egen enhet og andre
enheter, og har en viktig oppgave nar det gjelder & avdekke variasjoner i hvordan regelverk praktiseres.

Som fglge av en mer spesialisert saksbehandling mener enkelte ogsa at nettverkene vil bli mer effektive og
tydelige utad, fordi det krever mindre koordinering i et nettverk som bestar av seks fagkoordinatorer
istedenfor nitten. Det gker ogsa sannsynligheten for at de som har denne rollen, faktisk gnsker a veere
fagkoordinatorer. Samtidig blir det viktig at de som fyller denne rollen far god mulighet til 3 gjgre nettopp
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det. | intervjuene forteller enkelte at de opplever en skvis mellom det 3 vaere fagkoordinator og
saksbehandler, og at det kan vaere vanskelig @ vurdere hvor mye innsats man skal legge ned i nettverket.
Siden feerre fagkoordinatorer na skal representere stgrre enheter og flere ansatte, er det viktig at
rollebeskrivelsen for stillingen tydelig beskriver hva som forventes og hvor mye tid som skal brukes.

Jobbe enda mer systematisk for a innhente all ngdvendig dokumentasjon — sa tidlig som mulig

Et viktig funn i prosjektet er at det er potensial for a jobbe enda bedre og mer systematisk med a innhente
den dokumentasjonen som trengs, for a fatte gode fgrstegangsvedtak. Dette er en tydelig tilbakemelding
pa tvers av saksomrader. Selv om mye vil kunne bli enklere med gkt overgang til digitale sgknader og
innhenting av inntektsopplysninger via A-ordningen, sa vil utfordringer knyttet til innhenting av
dokumentasjon fortsatt vaere til stede. Nar vi mener at dette bgr vaere en prioritert oppgave i Nav, sa
henger det fgrst og fremst sammen med at fjorten av atten forvaltningsenheter som deltok i kartleggingen,
bekreftet at det a bli flinkere til 8 innhente ytterligere dokumentasjon er et viktig tiltak, bade for & fa ned
antall klager, men ogsa for a redusere omgjgringen av vedtak. Det er dermed det tiltaket som flest enheter
mener vil fgre til redusert klageinngang og omgjgring.

Videre mente elleve forvaltningsenheter at antall klager ville gatt ned dersom de hadde utredet sakene
grundigere fgr vedtak ble fattet. Legger vi til alle uttalelsene i de kvalitative intervjuene som peker i samme
retning, sa er det apenbart at dette er et omrade som ma prioriteres enda sterkere fremover. Den viktigste
grunnen til det er at det er mangelen pa dokumentasjon som tvinger frem den uheldige praksisen som
eksisterer i deler av Nav i dag, med & fatte vedtak om avslag pa et mangelfullt grunnlag.

Forebygg potensielle klagesaker ved a identifisere dem sa tidlig som mulig

Foreldrepenger er et eksempel pad et saksomrdde der hovedtyngden av saker er kurante. Det er ikke noe
krevende skjgnn eller jus involvert, og standardiserte vedtaksbrev kan i stor grad benyttes. Utfordringen
med et system som legger vekt pd masseproduksjon og standardiserte vedtak, er imidlertid at muligheten
til 3 bruke litt mer tid pa a utrede og begrunne de sakene som potensielt kan utvikle seg til klagesaker, ikke
er like god. | et system som vektlegger saksproduksjon og normtidsoppnaelse kan det rett og slett veere
krevende a bruke litt ekstra tid pa de sakene man kanskje tenker kan utvikle seg til en klage. Kanskje har
man heller ikke tid til 3 identifisere de sakene som er litt annerledes og som krever noe mer, i en tidlig fase.

Flere av dem vi intervjuet, spesielt i klageinstansen, mente at Nav ma bli bedre til 3 identifisere de
potensielle klagesakene allerede nar fgrstegangsvedtaket fattes, fordi man allerede i denne fasen kan
forebygge fremtidig klage og omgjgring med en god individuell begrunnelse. Systemet ma imidlertid legge
til rette for det. | tillegg er det et spgrsmal om god regelverkskompetanse og det a formulere gode
vedtaksbrev, som gjgr brukeren i stand til a forsta hvorfor utfallet av saken ble som det ble. En individuell
begrunnelse er viktig i alle vedtaksbrev; i avslagsvedtak vil det kunne ha en ekstra forebyggende effekt.

Kilder til kvalitetsforbedring brukes i varierende grad

Kartleggingen i Nav Forvaltning viser at det er variasjoner i hvordan forvaltningsenhetene jobber for a
identifisere og systematisere arsaker til at fgrstegangsvedtak blir paklaget og omgjort etter klage. Kildene til
kvalitetsforbedring er mange, slik som fagnettverk, tilbakemelding i enkeltsaker, fagmgter med diskusjoner
av case og klageinstansens kvalitetsrapporter. Bruken fremstar imidlertid som varierende. Mange enheter
virker a jobbe bra og bruke de kildene til kvalitetsforbedring som finnes, mens andre virker & henge litt
etter. Noen av enhetene svarer arlig at dette er noe de ikke jobber godt nok med. Faerre og mer robuste
enheter som fglge av spesialisering kan trolig virke positivt med tanke pa @ skape en mer enhetlig mate a
drive kvalitetsarbeid pa.
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Fortsatt en vei a ga fgr informantene i Nav Forvaltning opplever at de er i stand til 3 sikre
likebehandling, kvalitet og effektivitet i saksbehandlingen

Nav-reformen var en forvaltningsreform som skulle bidra til en mer effektiv og brukervennlig forvaltning.
Etableringen av forvaltningsenheter og spesialisering av saksbehandlingen skulle bidra til dette. Gjennom a
legge saksbehandlingen til stgrre enheter skulle man sikre gkt kvalitet i saksbehandlingen og st@rre grad av
likebehandling. Med kvalitet i saksbehandlingen mener vi en saksbehandling der i) saken er fullt ut
dokumentert, ii) vedtaket blir riktig ut fra sakens opplysninger og iii) at saken behandles sa raskt som mulig.

Pa spgrsmal om forvaltningsenhetene opplever at de, giennom den saksbehandlingen de utfgrer, er i stand
til & sikre likebehandling, kvalitet i ytelsesforvaltningen og en effektiv saksbehandling, er hovedinntrykket at
det er en del & ga pa, fér man opplever at maten man saksbehandler pa er i trad med disse malsetningene.
Mens 4-5 enheter svarer at dette er noe de i sveert stor grad klarer a leve opp til, sa er det over dobbelt sa
mange enheter som svarer at dette er noe de i ganske stor grad klarer a leve opp til. | og med at disse
malsetningene har veert helt i kjernen av Nav-reformen, sd er det et tankekors at et klart flertall av
forvaltningsenhetene opplever at dette er noe de bare delvis klarer a oppfylle, 10 ar etter at Nav-reformen
ble innfgrt. Resultatet bgr ses i sammenheng med mange av de andre funnene vi har gjort, knyttet til
utfordringer med ulik praksis (innad i og pa tvers av enheter, bade i forvaltningen og klageinstansen),
dokumentasjonsinnhenting, informasjon og veiledning og utformingen av vedtaksbrev. Det er en klar
implikasjon av resultatene at Nav som organisasjon ma jobbe videre for a sikre likebehandling, kvalitet og
effektivitet i saksbehandlingen.

Kvaliteten pa skriftlige vedtak til brukerne er viktig for a "forebygge" klage og omgjéring

Kvaliteten pa de skriftlige vedtaksbrevene til brukerne er en av de viktigste ngklene for a forebygge klage
og omgjgring. Dette gjelder pa tvers av saksomrader. Selv om det gjgres mye for a sikre bedre kvalitet pa
vedtakene gjennom standardisering av vedtaksbrev og "klart sprak"-satsing, er kvaliteten fortsatt for
variabel, ifglge saksbehandlerne bade i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans. Gode vedtaksbrev er de som
pa en forstaelig mate forklarer sammenhengen mellom brukers situasjon og utfallet i vedtaket. A utforme
vedtaksbrevet, og spesielt fritekstbeskrivelsen, pad en mate som gj@r at bruker opplever at Nav har sett det
unike ved hans/hennes sak, beskrives som spesielt viktig. Fgrst og fremst fordi brukerne har krav pa a fa
godt begrunnede vedtak, men ogsa for a forhindre en del klager. Korte og standardisert vedtak, som ikke
begrunner noe videre hvorfor utfallet ble som det ble, kan virke direkte klagegenererende.

En del informanter uttrykker at saksbehandlere i Nav ma bli flinkere til @ skrive forstaelige vedtaksbrev.
Uavhengig av om en sgknad innvilges eller avslas, har bruker krav pa en god begrunnelse. Med tanke pa a
forebygge klage og omgjgring er det imidlertid spesielt viktig i saker som ender med avslag. | et klage- og
omgjgringsperspektiv er den viktigste tilbakemeldingen, fra alle aktgrer og nivaer, at en god begrunnelse
for hvorfor sgker fikk avslag, vil redusere antallet klager som kommer inn.

Spesialisering av saksbhehandlingen gir mange fordeler — men nye utfordringer oppstar

Pa alle nivaer, og pa tvers av saksomrader, er det en klar tilbakemelding at spesialisering av
saksbehandlingen er veien a ga for a oppna en mer effektiv og mer ensartet saksbehandling. Oppfatningen
blant saksbehandlerne er at det blir enklere & oppna en lik praksis nar saksbehandling legges til noen fa
enheter. Det ble ogsa vist til positive erfaringer med spesialisering sa langt i Nav. Fra klageinstansens side
ble det pekt pa at spesialisering pa noen omrader faktisk har fgrt til at det klages mer, fordi regelverk
praktiseres mer i trdd med intensjonene, og fordi Nav Forvaltning i stgrre grad "tgr" a sta pa egne vedtak.
Videre pekes det pa en enklere faglig koordinering rundt regelverk og rundskriv, nar fagnettverkene, som
felge av spesialiseringen, blir mindre. Alt i alt er det mye som tyder pa at spesialisering gir et bedre
utgangspunkt for & oppna en mer lik saksbehandling, sammenlignet med en situasjon der saker behandles i
alle landets forvaltningsenheter.
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Spesialisering Igser imidlertid ikke alt, og nye utfordringer oppstar. Noen av saksbehandlerne var bekymret
for at spesialisering vil fgre til at Nav Forvaltning fjerner seg mer fra Nav-kontorene. Nar for eksempel
arbeidsavklaringspenger gar fra a bli behandlet i alle fylker til a bli lagt til seks enheter, sa fryktet enkelte at
dialogen og samhandlingen mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene pa sikt vil svekkes. Mens man som
saksbehandler tidligere hadde god oversikt over Nav-kontorene i eget fylke, blir det na mange flere Nav-
kontor a forholde seg til. | tillegg til a gjgre det vanskeligere a fglge opp enkeltsaker, var det ogsa en
oppfatning at det ikke lenger vil veere mulig for Nav Forvaltning 8 ha mgter med Nav-kontorene, nar hver
enhet far flere fylker innunder seg. Spesielt for arbeidsavklaringspenger, der grenseflatene og
samhandlingen mellom Nav Forvaltning og Nav-kontor er viktig for saksbehandlingens samlede kvalitet, er
dette signaler som ma tas pa alvor.

Det & saksbehandle saker fra andre fylker vil dessuten kunne kreve en type kompetanse og innsikt om
lokale forhold (utdanningstilbud, arbeidsmarked, tiltakssektoren) i andre fylker, som saksbehandlerne ved
de spesialiserte enhetene ikke har. Spesielt relevant er dette for ytelser som dagpenger,
arbeidsavklaringspenger og ufgretrygd. | intervju med saksbehandlere pa ufgreomradet kom det blant
annet frem at hva som skal regnes som en "ferdig avklart" sak, i lys av krav til medisinsk behandling og
arbeidsutprgving, varierer pa tvers av fylker. En arsak til dette er at arbeidsmarked og tilgangen til
helsetjenester, varierer. De fant det ogsa utfordrende a vurdere om en sak fra et annet fylke er grundig nok
utredet, nar de vet de har en ganske "streng standard" i saker fra eget fylke, og heller ikke kjenner
arbeidsmarkedet, tiltakssektoren og helsetjenestetilbudet i det andre fylket.

Regelverkskompetanse og kvaliteten pa den saksforberedende jobben ma bli bedre i Nav-kontorene
Selv om vi ikke har gjennomfgrt en egen datainnsamling blant Nav-kontorene, sa har vi forsgkt a kartlegge
de erfaringene som Nav Forvaltning har med Nav-kontorene. Nav-kontorene skal drive med tidlig, tett og
individuelt tilpasset oppfglging av brukerne, og bade innenfor arbeidsavklaringspenger og ufgretrygd vil
derfor Nav-kontorenes innsats ha betydning for saksinngangen pa ulike saksomrader. Nav-kontorene har
ogsa en rolle nar det gjelder & informere brukerne om rettigheter og plikter. Den viktigste rollen Nav-
kontorene har pa ytelsesomradet, er imidlertid knyttet til regelverket for arbeidsavklaringspenger, der Nav-
kontoret har ansvaret for a vurdere sakalte brukernaere vilkar, knyttet til arbeidsevne og passelig aktivitet
med sikte pa @8 komme i arbeid.

Pa spgrsmal om hvordan de erfarer at samarbeidet med Nav-kontorene fungerer, svarte femten
forvaltningsenheter at det generelt fungerer bra. Pa spgrsmal de sakene der Nav Forvaltning er avhengig av
Nav-kontorene for a kunne behandle saken (arbeidsavklaringspenger) er godt nok forberedt nar de
kommer inn, var bildet mer delt. Syv enheter sa seg enig og syv sa seg uenig i dette. Intervjuene bidro til 3
utdype hva dette handlet om; mangelfull utredning av nedsatt arbeidsevne (§ 11-5), mangelfull handheving
av aktivitetskrav samt bruk av statusen "ferdig avklart" nar det viser seg at brukere egentlig ikke er ferdig
avklart. Begge enheter vi intervjuet pa AAP-omradet er klar pd at det er kvalitetsmessige utfordringer
knyttet til den jobben Nav-kontorene gjgr — og knytter det blant annet til manglende forstaelse av hvordan
regelverket skal forstas og praktiseres.

Mange mener det er behov for fysiske mgteplasser og erfaringsutveksling mellom Nav Forvaltning
og Nav-kontor

Flere saksbehandlere uttrykker et behov for arenaer og mgteplasser for samhandling og
erfaringsutveksling. Klarest kommer nok dette til uttrykk pa AAP-omradet, som er den ytelsen som er mest
todelt mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning. Det pekes pa verdien av & ha fysiske mgter, for & diskutere
regelverk, praksis, samarbeid og for & kunne laere av hverandre. Selv om man i dag kan kommunisere
effektivt pa andre mater, sa vil denne typen megteplasser legge til rette for erfaringsutveksling og
kompetanseoverfgring. Noen steder og pa enkelte saksomrader er det slik samhandling i dag, og
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erfaringene beskrives som positive. Spesielt gjelder dette pa AAP-omradet, der det fortsatt er uklarheter og
utfordringer knyttet til arbeidsdelingen mellom Nav-kontorene og Nav Forvaltning.

A fatte avslag pa et mangelfullt grunnlag virker & veere en etablert praksis i deler av Nav Forvaltning
Basert pa intervjuene og kartleggingen virker det @ veere en ganske vanlig strategi i Nav i dag at
saksbehandlere fatter vedtak om avslag i saker som ikke er tilstrekkelig dokumentert. Saksbehandlerne er
tydelig pa at det er det som skal til for & fa fortgang i mange saker. Det er mer effektfullt overfor bruker a gi
et avslag enn a purre pa manglende dokumentasjon. | tillegg telles et vedtak om avslag som en behandlet
sak, pa lik linje med en innvilget sak — selv om den ikke er realitetsbehandlet. Det er liten tvil om at
"lgsningen" med a fatte vedtak om avslag pa et mangelfullt grunnlag, ma ses i sammenheng med de
kravene som saksbehandlere og enheter star overfor nar det gjelder vedtaksproduksjon og
normtidsoppnaelse.

Imidlertid ma man skille pa de sakene der Nav har gjort det de skal, med tanke pd & dokumentere saken,
kontra de sakene der Nav burde gjort mer, fgr vedtak om avslag fattes. Mange saker er trolig i den fgrste
kategorien. Samtidig er det ikke alltid sa lett & vite om man som saksbehandler har strukket seg langt nok
for a opplyse saken. For a vite dette sikkert bgr man egentlig gjgre et forsgk pa a operasjonalisere konkret
hvor langt brukernes medvirkningsplikt skal ga, og det samme for Navs utredningsplikt. Spgrsmalet om
hvilke opplysninger saksbehandler burde kjenne til, men som han/hun ikke var klar over pa
saksbehandlingstidspunktet, kan ogsa vaere vanskelig & besvare. Hvilket saksomrade det er snakk om, samt
innslaget av skjgnnsmessige vurderinger, vil kunne pavirke svaret.

Uansett er det en klar tilbakemelding fra saksbehandlere, bade i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans, at
det syndes pa dette omradet, og at det tas snarveier som egentlig burde vaert unngatt. Det alvorligste med
denne praksisen er risikoen for at en del brukere lar vaere a paklage vedtak som ble fattet pa et mangelfullt
grunnlag, selv om det skulle vise seg at de egentlig har krav pa ytelsen. God saksbehandling forutsetter
grundig dokumentasjon, og bade for a kunne fatte vedtak om innvilgelse og avslag, forutsettes det at man
har foretatt en reell vurdering av saken.

Balansegangen mellom produksjon og kvalitet beskrives som utfordrende

Det er viktig at saker behandles raskt i Nav, fgrst og fremst fordi det ofte er livsoppholdsytelser det er snakk
om. Det er brukere som trenger en inntekt, og det skal de fa sa raskt som mulig. Sa lenge det store flertallet
av sakene pa et saksomrade ikke krever noen spesielle vurderinger, sa er det pa sett og vis forstaelig at Nav
har et produksjonsregime der krav til antall fattede vedtak og oppfyllelse av normtidskrav er en viktig del av
hverdagen i forvaltningsenhetene. Det et slikt system ikke er sa godt rigget for a takle, er muligheten til a
bruke litt ekstra tid pa de vedtakene som krever mer utredning og begrunnelse. Et slikt system legger heller
ikke sa godt til rette for at alle vedtak, innvilgede som avslatte, skal fa en grundig individuell begrunnelse,
som brukerne faktisk har krav pa. Gjennom intervjuene kommer det frem at kvaliteten pa
saksbehandlingen mange steder overskygges av kvantitet og resultatmaling, og at det man opplever a bli
malt p3, er antall vedtak som fattes.

Samtidig er Nav ngdt til 3 ha et system for produksjon av vedtak som sikrer tempo, og at man unngar
oppbygging av restanser. Vi mener at det ogsa innenfor et slikt system er mulig a gjgre ting bedre enn i dag,
gjennom en mer spisset innsats i en tidlig fase (knyttet til mer malrettet informasjon og veiledning,
lettfattelige mangelbrev, bedre utformede vedtaksbrev, etc.). Ikke minst er det viktig & avklare sa tidlig som
mulig hvilken dokumentasjon som mangler, slik at alt dette kan etterspgrres med en gang, og ikke
enkeltvis.

Skjonn i regelverket gir gkt risiko for omgjgring
Det er mye i vare funn som tyder pa at jo mer skjgnn som ligger i et regelverk (for eksempel i vurdering av
inngangsvilkar), og jo mer faktum utvikler seg "underveis" i den tiden saksbehandlingen og eventuelt
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klagesaksbehandlingen pagar, desto stgrre rom for at et vedtak kan bli omgjort. Vi baserer dette pa
tilbakemeldingene i intervjuene. Begge disse faktorene gker sjansen for at "noe" kan bli vurdert annerledes
pa et senere tidspunkt. Ufgretrygd er trolig det klareste eksemplet, der et skjgnnspreget regelverk
kombinert med lange perioder med utredning og avklaring (bade nar det gjelder helse og arbeidsevne) gjgr
at mye kan endre seg underveis. Nar sakene i tillegg skal natidsvurderes, sa er det forstaelig at en del saker
blir omgjort.

Sparsmalet er om det likevel er mulig a forebygge en del klage og omgjgring, ogsa pa disse saksomradene.
Ifglge saksbehandlerne pa disse saksomradene ligger den viktigste jobben i Nav-kontorene, og dreier seg
om a oppna en best mulig avklaring og oppfalging av brukerne, sa tidlig som mulig. En gjennomtenkt bruk
av radgivende leger kan veere en del av dette. Dersom sakene er ferdig utredet nar de havner hos Nav
Forvaltning, og hensiktsmessige behandlingstiltak og arbeidsutprgving er forsgkt, sa vil saksbehandlingen
ogsa bli enklere. Innen arbeidsavklaringspenger var det saksbehandlernes erfaring at det i mange saker ikke
er gjort nok fra Nav-kontorets side nar det gjelder a avklare og stille krav til brukerne, og det oppleves a
komplisere saksbehandlingen av pengevedtaket.

Regelmessig klagesaksbehandling er ngdvendig for a kalibrere forvaltningspraksisen

At det klages er noen ganger ngdvendig, ogsa for Nav sin del. Mens retten til 3 klage pa et vedtak er en
viktig del av rettsikkerheten i systemet, sa er det ogsa ngdvendig for Nav at noen saker blir paklaget og
kanskje ogsa ender opp i Trygderetten, fordi det vil gi den ngdvendige tilbakemeldingen nedover i systemet
pa om regelverkspraksisen er riktig. | intervjuene vises det til eksempler pa at man noen ganger ser seg
tjent med at brukerne klager, og naermest oppfordrer dem til 3 gjgre det, fordi Nav trenger en avklaring av
om det etaten gjgr er riktig. Spesielt pa et omrade som arbeidsavklaringspenger, som omtales som et
uferdig og uavklart regelverk, sa er Nav Forvaltning helt avhengig av a fa kvalitetssikret egne vurderinger.
Med andre ord er klager i et visst omfang ngdvendig for a8 kunne understgtte utviklingen av en rettspraksis.

NAV Klageinstans

NAV Forvaltning opplever at NAV Klageinstans har for liten kunnskap om Nav-systemet

Det er en vanlig tilbakemelding fra saksbehandlere i Nav Forvaltning, bade i kartleggingen og intervjuene, at
saksbehandlerne i klageinstansen er dyktige jurister, men at de sitter langt unna Nav Forvaltning og det
som ellers skjer i Nav. Flere av informantene mener at de har for liten kjennskap til "NAV-systemet". Med
dette siktes det til maten bade Nav-kontorene og Nav Forvaltning er organisert pa, og hvordan ulike
rammevilkar pa disse nivaene innvirker pa saksbehandlingen. Noen saksbehandlere mener klageinstansen
viser liten forstaelse for hvordan rammevilkdrene deres er i det daglige, og det understrekes at god
saksbehandling i Nav krever noe mer enn bare god juridisk kompetanse. Kunnskap om arbeidsrettede tiltak,
kunnskap om helsetjenesten samt kunnskap om andre tjenester som NAV tilbyr, fremheves som viktig for a
kunne oppna en god saksbehandling pa enkelte saksomrader. Ogsa intensjonen og hensikten bak de ulike
regelverkene, samt en forstaelse av Navs samfunnsmandat, trekkes frem som noe som klageinstansen ma
jobbe med.

| kartleggingen sa seks enheter seg helt enig i fglgende pastand: "Det er vart inntrykk at klageinstansen har
god kompetanse pa de ytelsene som vi har ansvaret for & saksbehandle". Elleve enheter var delvis enig i
pastanden. Det er godt mulig dette henger sammen med det som kom frem gjennom intervjuene, nemlig
behovet for en bredere kompetanse i klageinstansen, som gar utover den juridiske. En styrket dialog
mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans vil kunne gjgre noe med dette.
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Forholdet til NAV Klageinstans beskrives som "greit" — men NAV Forvaltning gnsker mer samarbeid
En ganske vanlig tilbakemelding blant de intervjuede forvaltningsenhetene er at de beskriver sitt forhold til
Nav Klageinstans som "greit". Resultatene fra kartleggingen tegner det samme bildet som intervjuene; ti av
atten enheter opplever at dialog og samhandling med klageinstansen fungerer bra, men kun fire av disse
mener at det fungerer veldig bra. Begge datakilder bekrefter at klageinstansen er en viktig faglig
premissgiver for Nav Forvaltning, gjennom sin regelverkspraksis og de tilbakemeldingene de gir i
enkeltsaker. Kvalitetsrapporten fra klageinstansen trekkes ogsa frem som et viktig dokument, og det er
ingen tvil om at Nav Forvaltning legger stor vekt pa tilbakemeldingene fra klageinstansen.

At en stgrst mulig andel brukere far fattet et riktig vedtak pa lavest mulig niva, er en malsetning som ma
rage over alt annet i arbeidet med a styrke saksbehandlingen i Nav. Som vi allerede har beskrevet gnsker
Nav Forvaltning mer dialog med klageinstansen, for & kunne avklare forventninger og praksis i en tidligere
fase enn det som gjgres i dag. Dersom en bedre samhandling og forventningsavklaring mellom de to
nivdene kan bidra til at en stgrre andel vedtak pa ulike saksomrader far korrekt utfall i fgrste runde, sa er
det noe som bgr vurderes gjennomfgrt mer systematisk enn i dag. Dette handler om muligheten til 3 kunne
forebygge klager og omgjgring.

Det er innlysende at de to nivdene skal veaere uavhengig av hverandre i selve saksbehandlingen. Nav
Klageinstans skal overprgve vedtakene som kommer fra Nav Forvaltning. Vi mener imidlertid at en mer
aktiv diskusjon og dialog mellom de to nivaene rundt hvordan regelverket skal praktiseres, ikke trenger a
veere til hinder for dette; i enkeltsaker vil de uansett vaere uavhengig av hverandre. Resultatene viser at det
er behov for mer samhandling mellom nivaene, og at det kunne "forebygget" en del av de klagesakene som
sendes over til klageinstansen. Det bgr vaere mulig @ ha mgteplasser for faglig diskusjon og
regelverksavklaring, uten at det skal rokke ved nivaenes uavhengighet av hverandre. Nav Forvaltning mener
ogsa at saksbehandlerne i klageinstansen ville fatt gkt innsikt i hvordan det jobbes i andre deler av Nav,
dersom dialogen hadde blitt mer utviklet. Var anbefaling er derfor at de to nivaene ma finne frem til en
bedre dialog og samhandling.

Nav Forvaltning er rundskrivsstyrt, Nav Klageinstans star friere

En annen tilbakemelding fra Nav Forvaltning som er verdt a lytte til, er at det fattes en del vedtak i
klageinstansen som forvaltning opplever bryter med de fgringene som er gitt gijennom rundskriv. Dette er
en tilbakemelding som gjelder uavhengig av saksomrade. Omgjgringer i denne kategorien skaper usikkerhet
i Nav Forvaltning, med tanke pa hvordan de skal tolkes og legges til grunn for videre praksis.
Saksbehandlerne ser det som et utslag av at klageinstansen er mindre bundet av rundskriv enn Nav
Forvaltning, samtidig som de er langt unna a ha den mengdeutfordringen som Nav Forvaltning har.
klageinstansen har dermed et stgrre rom for a se hen til lovtekst og forskrifter. Pa den ene side er det
positivt, fordi det innebzerer en overprgving av Nav Forvaltnings vedtak som er basert pa andre "fgringer"
enn det som gjelder i forvaltningen. Det fordrer imidlertid at klageinstansen er bevisst pa at deres
omgjgringer blir fulgt ngye i Nav Forvaltning, og fort skaper bevegelser der.

Ulik praksis er en utfordring ogsa i Nav Klageinstans

Det er en tilbakemelding fra Nav Forvaltning at ulik praksis ogsa forekommer i klageinstansen. Maten man
avdekker dette pa er gjennom fagnettverkene, der de diskuterer saker pa tvers av enheter og fylker. Det
vises i intervjuene til mange eksempler pa like saker som har blitt vurdert ulikt i klageinstansen — bade pa
tvers av saksbehandlere (i samme enhet) og pa tvers av avdelingskontorer som behandler saker pa samme
omrade. En grunn til at mange i forvaltning reagerer pa dette er at dette er et omrade som klageinstansen
selv fokuserer mye pa overfor Nav Forvaltning, i sine kvalitetsrapporter. Erfaringene antyder at selv med
spesialisering og alle mulige tiltak for & fungere som én klageinstans (alle mgter og avklaringer foretas
felles), sa vil ulik praksis fortsatt veere til stede.
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Erfaringsforum — tydeliggjgre formal og behov for strengere tilgangskontroll

Resultatene fra bade kartleggingen og intervjuene (bade med forvaltningen og klageinstans) viser at
erfaringsforum, som forum for faglig diskusjon og drgfting, ikke fungerer etter hensikten. For det fgrste er
det uklart for mange hva dette egentlig skal veere. | den grad man har en lik oppfatning av hva det skal
veere, sa er det ulike tilnarminger i praksis. Mens noen tar spgrsmal og avklaringer via erfaringsforum fgrst,
fer de eventuelt diskuterer det i fagnettverket, sa gjgr andre det motsatt, ved at de Igfter en sak til
erfaringsforum, dersom de har identifisert et behov for a gjgre det via fagnettverket.

Mange saksbehandlere opplever at det som teller med dette forumet, er hva klageinstansen selv mener om
ulike spgrsmal. Det er klageinstansen saksbehandlerne i Nav Forvaltning gnsker a fa svar fra. Det oppleves
derfor som frustrerende nar diskusjonene er for lite styrt fra klagesintansens side. Det trengs en strengere
"tilgangskontroll" for erfaringsforum; fgrst da kan det fungere som det faglige forumet det er ment som, og
farst da kan man ha tillit til det som legges ut der.

De positive erfaringene vi tross alt hgrer om tilsier at dette kan fungere som en arena for deling og drgfting
av faglige spgrsmal. For at dette skal skje, trengs imidlertid en presisering av formal og hensikt, samt en
tydeligere styring av hvem som kan legge ut. Ett forslag kan vaere 3 avgrense forumet mer til de krevende
spgrsmalene, som flere etterlyser svar pa — pa omrader der for eksempel rundskrivene ikke oppleves a gi en
tydelig nok instruks.

Trygderetten

Trygderetten jobber pa en annen mate enn Nav, og det kan forklare noe av omgjgringen
Omgjgringer i Trygderetten blir av de ansatte selv i stor grad forklart med natidsvurderinger, og disse er
som sadan ikke problematiske. | tillegg forklarer informantene at manglende dokumentasjon ogsa ligger til
grunn for mange av omgjgringene i Trygderetten. En annen faktor som blir trukket fram for a forklare
omgjgringer i Trygderetten, er de skjpnnsmessige vurderingene. Trygderettens kompetanse og metodiske
tilneerming (juridisk metode) medfgrer en annen skjgnnsvurdering i sakene, noe som kan fgre til en
systematisk ulikhet i skjgnnsvurdering mellom instansene. Dette innebeaerer imidlertid en reell
klagebehandling hvor skjgnnsbruk ikke bare varierer fra person til person, men ogsa blir vurdert mer
systematisk opp mot lovverket. Resultatet er en grundigere behandling, der tilfeldigheten som naturlig
ligger i skjpnnsdimensjonen blir utsatt for grundigere opplysning gjennom bade Nav-veilederne sin
seerkompetanse, og mot lovverket, gjennom Trygderettens juridiske kompetanse.

Samtidig legger systemet opp til at Trygderetten i stgrre grad fokuserer pa det prinsipielle grunnlaget for
enkeltsaker, uten a tenke hvilke ringvirkninger et vedtak har pa omrader med stort saksvolum. Ulikheter i
avgjorelser som springer ut i fra denne dimensjonen kan fgre til frustrasjon nedover i forvaltningssystemet,
men pa den andre siden er det sannsynlig at Trygderettens bruk av alternativ kompetanse, metode og
organisering bidrar til a styrke enkeltmenneskets rettsikkerhet i systemet.

Trygderettens medlemmer mener deres mate a jobbe pa gir mange fordeler for systemet
| Trygderetten er det et mal at medlemmene skal jobbe innenfor flere saksomrader, og de vi intervjuet
mente at det er en styrke for klage- og ankesystemet sett under ett. Dette ble begrunnet pa flere mater:

e Det a behandle anker pa ulike saksomrader, og dermed ha flere saksomrader a konsentrere seg
om, gjgr dem i stand til a foreta mer kvalifiserte vurderinger i enkeltsaker:

e Likhetene mellom en del saksomrader gjgr at man opparbeider seg en mer generell kunnskap, som
kommer saksbehandlingen til gode. For eksempel er vurderinger av arbeidsevne og medisinsk
tilstand sentralt bade innenfor ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger, og det at noen har et blikk
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pa vedtak og praksis innenfor begge saksomrader, kan utgjgre et viktig korrektiv for systemet sett
under ett
e Deter den juridiske metoden, i kombinasjon med medisinsk og attfgringsfaglig kompetanse, som er
Trygderettens viktigste verktgy, og det er denne generelle kunnskapen og metodikken som gjgr det
hensiktsmessig for dem a jobbe pa tvers av saksomrader.
e Ingen sakiTrygderetten er lik — noe Trygderetten selv mener begrunner hvorfor en individorientert
arbeidsmodell, der saksbehandlerne behandler anker pa tvers av saksomrader, er en god Igsning.
Disse punktene synliggj@r ogsa hvorfor det ikke er naturlig for Trygderetten a jobbe mot en mest mulig
enhetlig forvaltningspraksis. Pa sett og vis strider det mot en del av de ideene og prinsippene de jobber
etter. Informantene opplever ogsa at prinsippet om at "like saker skal behandles likt" langt pa vei er
misvisende for deres del, fordi erfaringen er at ingen saker er like nar de har kommet sa langt som til
Trygderetten. Mye skjgnn, spesielt i regelverkene for arbeidsavklaringspenger, ufgretrygd og yrkesskade,
kombinert med en lang forhistorie i mange saker, bidrar til a forsterke det unike ved enkeltsakene.

Nav har stor respekt for Trygderettens juridiske kompetanse, men mener de for ofte bryter med sin
egen linje

Tilbakemeldingene fra saksbehandlerne i klageinstansen nar det gjelder Trygderettens rolle og bidrag, er
todelt; pd den ene side kommer det mange gode kjennelser, som er basert pa gode og grundige
vurderinger, og der Nav Klageinstans opplever at de har blitt korrigert pa en riktig mate. Samtidig oppleves
kvaliteten pa Trygderettens bidrag som ujevn, for eksempel nar det kommer kjennelser som Nav mener
bryter med det Trygderetten selv har statt for tidligere. | slike situasjoner ma Nav Klageinstans ta kontakt
med Trygderetten, for a spgrre dem om hvor mye vekt de skal legge pa kjennelsen. Skal den leses som et
korrektiv til den praksisen som Nav har? En tilbakemelding er at Trygderetten er for lite bevisst pa sin egen
rolle som retningsgiver og korrektiv til regelverkspraksisen pa nivaene under.

Trygderettens kjennelser har stor betydning for Nav, det kommer frem at det virkelig er noe som lyttes til,
og mange kjennelser beskrives som gode. De vurderes ngye av Nav, med tanke pa om de skal fa
konsekvenser for etatens praksis. Nettopp av den grunn er det sa viktig at Trygderetten er bevisst pa om
det er intensjonen at en kjennelse skal tillegges slik vekt i Nav, eller om den ikke er ment & ha noen videre
betydning for praksis. Ut fra de erfaringene som fremkommer i intervjuene, er det tydelig at mange
saksbehandlere i klageinstansen opplever at dette ikke er vurdert tydelig nok fra Trygderettens side. Av den
grunn stilles det ogsd spgrsmal blant enkelte saksbehandlere i Nav rundt systematikken i maten
Trygderetten jobber p3, spesielt i lys av tidligere kjennelser. Det er samtidig lett a forsta hvorfor Nav er sa
opptatt av dette; siden Trygderetten skal fungere som et korrektiv til Navs praksis, sa trenger de a vite
hvordan en kjennelse skal "leses".

Nav gnsker gkt bruk av fem-medlemskjennelser

Rett med fem medlemmer kan Trygderetten velge a benytte nar en sak trenger mer prinsipielle avklaringer,
for & kunne vurderes pa en god mate. En fordel med denne ordningen er at nar en fem-medlemskjennelse
foreligger, sa vet Nav at dette skal forstas som en tydelig tilbakemelding om hvordan videre praksis skal
veere. Bruk av denne typen kjennelser "tvinger" ogsa Trygderetten i stgrre grad til a se kjennelsen i
sammenheng med hva de har ment tidligere.

Det er en klar tilbakemelding fra klageinstansen at de g@nsker gkt bruk av fem-medlemskjennelser i
Trygderetten. Styringsenheten til Nav Klageinstans mener det er en ordning som brukes i altfor liten grad,
for eksempel pa omradet ung ufgr, der de mener at mange omgjgringer i Trygderetten kunne vaert
handtert mer effektivt ved bruk av fem-medlemskjennelser, som er mer prinsipielle. @kt bruk av fem-
medlemskjennelser vil ifglge Nav gjgre det enklere for dem a tolke signalene fra Trygderetten, og om de er
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ment 3 innebaere en omlegging i praksis. Det er ogsa et gnske fra Nav om at Trygderetten er enda mer
"lydhgre" for Nav, nar de foreslar regelverksomrader som trenger en prinsipiell avklaring.

Bor Trygderetten spesialisere saksbehandlingen mer?

Saksbehandlerne i Trygderetten kan ses pa som generalister, som behandler saker pa ulike omrader innen
folketrygdloven. Trygderetten mener selv at det representerer en styrke for klage- og ankesystemet samlet
sett, fordi det gir dem mulighet til & se regelverkene i sammenheng med hverandre. Saksbehandlerne vi
intervjuet i Nav Klageinstans mente imidlertid at en spesialisering blant de ansatte i Trygderetten ville veert
bra for kvaliteten pa saksbehandlingen deres, og redusert risikoen for at Trygderettens kjennelser avviker
fra det de selv har ment tidligere.

Synspunktene fra ansatte i Nav sma ses i sammenheng med at Nav selv satser tungt pa spesialisering av
saksbehandlingen. Men nettopp derfor kan det, etter vart syn, fortsatt vaere ngdvendig og @nskelig at
Trygderetten beholder et bredere perspektiv, og ikke fglger trenden med spesialisering av
saksbehandlingen. Samtidig ma det tas pa alvor at Nav fgler behov for en tydeligere veiledning fra
Trygderetten, og at Trygderetten i stgrre grad ma vaere lydhgr for hvilke regelverksomrader Nav mener
trenger prinsipielle avklaringer. En mulighet kan vaere at det gjennomfgres et visst antall fem-
medlemskjennelser innenfor utvalgte saksomrader i Igpet av et ar. Dette vil kunne gi Nav tydeligere
tilbakemeldinger for hvor praksis pa ulike saksomrader skal ligge.

Nav er bundet av instrukser, Trygderetten har en fri rolle — hvor bra er det for "helheten" i
systemet?

Mens Trygderetten jobber veldig individpreget, ved at alle saksbehandlere skal kunne saksbehandle
innenfor mange saksomrader, har Nav over lengre tid beveget seg i motsatt retning, ved at spesialisering av
saksbehandling legge til rette for mest mulig spissede saksbehandlermiljger. Men det er ikke bare her Nav
og Trygderetten avviker fra hverandre; mens Nav spesialiserer blant annet for a sikre en mer ensartet
saksbehandling, sa er ikke lik praksis et uttalt mal for Trygderetten. Trygderetten apner i stgrre grad for at
ulike tolkninger av en bestemmelse og ulike skjgnnsmessige vurderinger kan veere riktige, mens Nav
forspker a spesialisere seg bort fra denne typen variasjon.

Vi stiller i rapporten spgrsmal ved hvor godt systemet under ett kan fungere, nar Nav og Trygderetten
jobber etter vesentlig forskjellige prinsipper. Selv. om de har samme hovedmal (riktig utfall for bruker), sa
jobber de veldig forskjellig for & komme dit. Mandatet for Trygderetten er at de skal overprgve Nav,
stadfeste eller opprettholde klager, og samtidig gi tydelig signaler og retning for hvor praksis bgr ligge.
Spgrsmalet blir imidlertid om Trygderetten, gitt dagens organisering av saksbehandlingen, er i stand til a
levere i trad med Navs behov pa alle disse punktene. Slik vi ser det eksisterer det stgrste gapet i dag
mellom Navs behov for en tydelig retning, og Trygderettens evne til 3 gi denne retningen.

Vi tror mye av dette handler om at Trygderetten kan ha en annen tilnaerming til saksbehandlingen enn Nav.
De ser i stgrre grad enkeltsakene (og kanskje individene?), og i motsetning til Nav trenger de ikke tenke pa
om en enkeltsak er en "vanlig" sak, og dermed om en enkeltkjennelse vil fa konsekvenser for
saksbehandlingen i en stgrre skala. Produksjons- og mengdeutfordringen forklarer hvorfor Nav er mer
opptatt av hvilke utslag enkeltvedtak og enkeltkjennelser har for den store mengden av saker.

I motsetning til Trygderetten, har Nav et ansvar for at tilstremmingen til ulike gkonomiske ytelser
begrenses og helst reduseres. Nav ma ogsa "sta til rette" for rettspraksisen pa ulike saksomrader, overfor
departement og politiske myndigheter. Trygderetten har en langt mer uavhengig rolle, og dette illustrerer
noe av spennet i systemet.
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Grunnlaget for a forebygge klager og omgjgring legges ved Nav-kontorene og i Nav Forvaltning

Det stgrste potensialet for a gjgre noe med klageinngang og omgjgring av vedtak ligger i Nav Forvaltning og
i Nav-kontorene. For Nav-kontorenes del handler dette fgrst og fremst om arbeidsavklaringspenger, men
ogsa for ufgretrygd er dette relevant. Det er i Nav-kontoret potensialet ligger, for & jobbe godt med
oppfelging og avklaring av brukerne, og begge nivaer har et ansvar for & gi malrettet informasjon og
veiledning til brukerne. Intervjuene bekrefter at Nav-kontorene kan vaere viktig for & na ut til brukerne om
informasjon om gkonomiske ytelser, samt bidra i innhentningen av dokumentasjon.

Nar en sak etter hvert har nadd klageinstansen, sa har den allerede medfgrt en hgy ressursbruk. Det a
kunne avverge og forebygge pa nivaene under, gjennom mer tilpasset informasjon i Nav-kontorene,
giennom Navs sakalte kompetansekg (servicetelefon), gjennom tidligere og bedre innhenting av
dokumentasjon (som gjgr at sakene faktisk blir realitetsbehandlet i fgrste runde) er det som i stgrst grad vil
forebygge klager og ungdvendig saksbehandling.

Radgivende leger

Radgivende leger gir viktige bidrag i mange saker — men bgr brukes enda mer "forebyggende"

Bade saksbehandlerne i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans gir positive vurderinger av de radgivende
legenes bidrag i spgrsmal som har betydning for saksbehandlingen. Legenes uttalelser oppleves a bidra til
hgyere kvalitet i saksbehandlingen, gjennom bedre avklaring og dokumentasjon av helsemessige forhold.
Spesielt gjelder dette i saker som omhandler ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger. Samtidig er det et
spgrsmal om den trygdemedisinske kompetansen samlet sett brukes malrettet nok i Nav, og om den brukes
i de rette fasene i enkeltsaker.

Spesielt klageinstansen mener at bruken av radgivende leger i Nav Forvaltning og Nav-kontorene bgr
forbedres. Tilbakemeldingene er bade at det er behov for & bruke radgivende lege mer, men ogsa at det er
behov for & bruke dem mer malrettet. Dette krever imidlertid erfaring og kompetanse til 3 se i hvilke saker
en radgivende lege bgr trekkes inn, og det kommer frem at veiledere og saksbehandlere besitter denne
kompetansen i ulik grad. Det at ulike radgivende leger blir trukket inn to-tre ganger i enkeltsaker, er ogsa et
uttrykk for at det bgr veere mulig @ oppna en mer koordinert bruk i en tidligere fase. Imidlertid forstar vi at
Nav Forvaltning ofte vil ha andre grunner til a involvere en radgivende lege, enn det Nav-kontoret har.

Et viktig innspill er at Nav gjennomgaende kunne veert flinkere til @ bruke de radgivende legene i
forbindelse med innhentingen av dokumentasjon i enkeltsaker. Det a avklare med legen hvilken type
dokumentasjon som mangler i en enkeltsak i en tidlig fase, vil kunne fgre til at denne dokumentasjon
raskere kommer pa plass. A f3 til dette i en tidlig fase av saksbehandlingen, vil fgre til at en stgrre andel
saker behandles med utgangspunkt i et komplett dokumentasjonsgrunnlag. | og med at dette er et av de
viktigste forbedringsomradene som er identifisert i rapporten, sa bgr Nav bli enda mer bevisst pa hvordan
radgivende lege kan bidra her.

Samtidig kommer det signaler i intervjuene om at kravene til & holde tempoet i saksbehandlingen oppe,
gjor at insentivene for a trekke inn radgivende lege, svekkes. Det er en risiko for at bruken av radgivende
lege blir sett pa som noe som forsinker saksbehandlingen, og at de derfor ikke benyttes i den grad de
burde. Tilbakemeldingene i intervjuene om at radgivende lege ogsa brukes feil i en del saker, for eksempel
nar deres uttalelser blir brukt til 3 begrunne avslag eller innvilgelse, kan trolig settes i ssmmenheng med
dette. Kombinasjonen av hgy saksinngang og normtidskrav gjgr at man ser seg mest tjent med kjappe svar
fra en radgivende lege, og ikke utredninger som tar lang tid.
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En malrettet bruk av radgivende lege i tidlig fase vil kunne redusere klageinngang og
omgjgringsbehov — bade i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans

Det er en tydelig tilbakemelding i intervjuene at en tidligere involvering av radgivende lege vil kunne gi en
bedre bruk av den radgivende legeressursen. Fgrst og fremst vil det kunne gi positiv effekt for bruker,
giennom en grundigere avklaring og utredning i en tidlig fase. | et klage- og omgjgringsperspektiv er
innspillet om at det vil kunne gi feerre klager og mindre omgjgring, interessant. Istedenfor a trekke
radgivende lege inn i sluttfasen av saksbehandlingen, sa bgr det skje tidligere. Saksbehandlere i
klageinstansen sier at bruken av radgivende lege pa deres niva rett og slett er et uttrykk for at noe ikke
fungerer pa nivdene under dem. De mener det egentlig ikke skulle vaert ngdvendig, dersom de radgivende
lege ble brukt riktig i Nav-kontorene og i Nav Forvaltning.

Tidlig bruk av radgivende lege fremstar ogsa som en mer brukervennlig mate a involvere legene pa, fordi
det i stgrre grad kan ses i sammenheng med oppfglgingen og avklaringen av brukerne, og ikke vurderingen
av rett til ytelse. Selv om vi forstar at det noen ganger er helt ngdvendig a trekke inn en radgivende lege i
Nav Forvaltning eller i Nav Klageinstans for & kunne vurdere rett til ytelse, sa er det et tydelig resultat i vare
data at en mer malrettet bruk av legene i tidlig fase kunne dempet noe av behovet for & bruke dem lenger
opp i systemet. En forutsetning for dette er at Nav-kontorene og Nav Forvaltning utarbeider gode skriftlige
notater, som dokumenterer radgivende leges uttalelser, og som dermed kan legges til grunn i
saksbehandlingen av krav om ytelse. Maten radgivende legers uttalelser dokumenteres pa i dag, fremstar
som variabel.

Tidlig og malrettet bruk av radgivende lege krever kompetanse og innsikt blant saksbehandlerne

A benytte radgivende lege pa en god mate, krever kompetanse hos saksbehandlerne til & vite hvilke saker
de bgr forespgrres i, og hva de skal utrede. Det ma ligge en klar bestilling fra saksbehandler i bunnen.
Samtidig vet vi at det krever erfaring og trening for 3 komme opp pa et niva som gjgr at man raskt kan
identifisere ngdvendigheten av at radgivende lege trekkes inn. Fra klageinstansens side pekes det pa at det
er en ulik forstaelse, kunnskap og interesse rundt de radgivende legene rundt omkring i Nav. For lav bruk av
radgivende lege forklares ogsa med en usikkerhet blant veiledere og saksbehandlere, knyttet til hva
radgivende lege kan bidra med, og i hvilke saker de bgr trekkes inn. Vare resultater gir grunnlag for a
anbefale at Nav ma jobbe enda mer for a skape en felles forstaelse i Nav av de radgivende legenes rolle og
oppgave. Dette er helt ngdvendig for a sikre en best mulig bruk av det som er en knapp ressurs.

Samtidig er det viktig at de radgivende legene deler sin kunnskap og gir tilbakemeldinger til veilederne og
saksbehandlerne, for a trygge dem i sin rolle. | rolledokumentet for radgivende leger trekkes ulike
aktiviteter frem, som ledd i a legge til rette for en slik leering og erfaringsutveksling, blant annet veiledning i
enkeltsaker og systematisk opplaering for Navs saksbehandlere i trygdemedisinske emner. Vi tror dette er
nyttige aktiviteter, som bgr fglges opp konkret.

Koordinering og samkjgring viktig — men et fritt medisinsk skjgnn ma fortsatt kunne utgves

Gjennom bade kartlegging og intervju kom det frem noen signaler som vi mener det er viktig a avklare
naermere. Det ene temaet omhandler oppleering av radgivende leger, for a sikre at de har en lik forstaelse
av sin rolle og hvilke vurderinger de skal bidra med i Nav. Konkret gar dette pa at de radgivende legene, i
den grad det er mulig og naturlig (kan variere med saksomrade og innslag av skjgnn), bgr vaere samkjgrt
med tanke pa hva de skal vurdere, hvordan de skal vurdere og hvor langt de kan ga i sine vurderinger. Uten
en viss styring av dette risikerer man, ifglge enkelte saksbehandlere, at ulik praksis blant de radgivende
legene blir en kilde til forskjellsbehandling i saksbehandlingen. Ett tiltak det vises til er at radgivende
overleger i klageinstansen gir tilbakemeldinger til de radgivende legene som er tilknyttet Nav Forvaltning.
At de radgivende legene deltar i de fysiske mgtene som forvaltningsenhetene pa ulike saksomrader
arrangerer et par ganger i aret, er ogsa en strategi som nevnes. Hensikten er da a bidra til gkt koordinering
mellom de radgivende legene.
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Samtidig mener vi at det vil ga en grense for hvor langt Nav kan ga med tanke pa a styre og standardisere
de radgivende legenes bidrag. Siden de forventes a uttale seg pa bakgrunn av sin medisinske kompetanse,
sa betyr det at det alltid vaere et medisinskfaglig skjgnn inne i bildet, som vil variere pa tvers av leger. Dette
er en del av pakken. Utfordringen for Nav er 3 finne den rette balansen mellom opplaring og
praksiskoordinering pa den ene side, og det frie medisinske skjgnnet pa den andre.
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1 Klager og omgjgring i Nav og Trygderetten

Kjernen i rettssikkerheten til borgerne i mgte med forvaltningen er forutsigbarhet, likhet og rettferdighet.
Fra et brukerperspektiv er det sentralt at riktig vedtak fattes sa tidlig som mulig, spesielt nar det dreier seg
om ytelser som er ngdvendig for a sikre livsopphold. En stor andel klager pa vedtak, og ikke minst en stor
andel omgjgringer, kan indikere systematiske feil og mangelfull saksbehandling. | ytterste konsekvens kan
dette gi darlig rettssikkerhet, ved at egen innsats og ressurser pavirker hvilke ytelser man far innvilget. Fra
et samfunnsgkonomisk perspektiv er det ogsa uhensiktsmessig a bruke ressurser pa klage- og
ankebehandling, dersom saken kunne veert avgjort pa et tidligere tidspunkt. Kostnadene ved
saksbehandlingsfeil og klagerunder er store, bade for Nav og for den enkelte bruker.

Idealet om brukerorientering og hensynet til brukeren star sterkt i offentlig forvaltning (Kjellevold 2006), og
dersom et saksomrade kjennetegnes av at en stor andel vedtak blir paklagd og omgjort, sa er det
naerliggende a tenke at det nevnte idealet er under press. Det er imidlertid ikke gitt at en hgy klageandel
kun representerer et problem. Og hva er et riktig klageniva? Et hgyt antall klager er ikke ngdvendigvis et
problem, eller et uttrykk for at kvaliteten pa saksbehandlingen er svak. Arsaken er selvsagt at det er mange
ulike faktorer som pavirker klageinngang pa ulike saksomrader, som for eksempel kjennetegn ved brukerne
og ulike malgrupper. Et visst antall klager og klagebehandling har dessuten positive sider, blant annet fordi
det innebaerer en kvalitetssikring av det arbeidet som gjgres i Nav, og kan bidra til 3 kalibrere
regelverkspraksis. Samtidig er det liten tvil om at et stort antall klager tar ressurser fra ordinar
saksbehandling og andre viktige oppgaver i Nav, og det er en utfordring for en etat som er i en presset
ressurssituasjon, ikke minst i Nav-kontorene (jfr. Mandal et al. 2015). En stor omgjgringsandel kan ogsa
tyde pa at ressursene i Nav ikke utnyttes optimalt.

Det er umulig 3 tallfeste hva som er en for hgy andel klager og omgjgringer. Hva som utgjgr et for hgyt
klage- og omgjgringsniva avhenger av hvilket niva som omgjgr vedtakene, og direkte og underliggende
arsaker til at vedtak omgjgres. Eksempler pa problematisk hgy klage- og omgjgringsandel kan vaere dersom
vedtak omgjgres av samme instans som fattet vedtaket i fgrste omgang, og vedtakene omgjgres fordi
sakene var mangelfullt utredet. Her vil den underliggende arsaken kunne vaere for darlig saksbehandling
ved Nav-kontorene og i Nav Forvaltning. Tilsvarende vil en hgy omgjgringsandel i Trygderetten innenfor
visse saksomrader kunne tyde pa ulik praksis og forstaelse av regelverket.

De siste arene har knapt 1 av 4 saker i Trygderetten endt med omgjgring (hel eller delvis) eller oppheving
(Trygderetten 2014), mens knapt 15 prosent blir omgjort i Nav Klageinstans (andrelinjen) og omlag 1 av tre
klager omgjg@res av Nav Forvaltning (fgrstelinjen) (Riksrevisjonen 2012). Det samlede antallet omgjgringer
er altsd relativt hgyt. Det er interessant a merke seg at Nav Klageinstans har den klart laveste
omgjgringsandelen, lavere enn bade fgrstelinjen og Trygderetten. Omgjgringsandelen varierer ogsa mellom
saksomrader. Ifglge Riksrevisjonen hadde noen fylker en omgjgringsprosent pa inntil 70 prosent innenfor
enkelte saksomrader (Riksrevisjonen, 2012). Samtidig peker bade Trygderetten (2013) og Nav Klageinstans
(intern rapport fra 2009, referert i Riksrevisjonen, 2012) pa at antallet klager innenfor de ulike
saksomradene gjenspeiler praksis i de enkelte fylkene, og at fa klager og omgjgringer kan tyde pa en for
liberal praksis. Samtidig kan et godt forarbeid og god brukeroppfelging fgre til at faerre sgker om ytelser de
ikke har grunnlag for, noe som ogsa kan fgre til faerre klager og omgjgringer, men uten at det er et uttrykk

for en mer liberal praksis.

Et utgangspunkt for studien var er at det bade er et sunnhetstegn og en ngdvendighet at brukerne klager
pa vedtak fattet av Nav. Det innebaerer en form for kontroll eller kalibrering av systemet, og det er et
uttrykk for at brukernes rettssikkerhet blir ivaretatt (i hvert fall sa lenge vi fokuserer pa retten til & paklage
et vedtak, og ikke kvaliteten i selve saksbehandlingen). Det har derfor ikke veert noen malsetning a foresla
tiltak som skal redusere antall klager. Derimot har vi veert opptatt av de klagesakene som dpenbart ville
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veert ungdvendig med korrekt saksbehandling i fgrstegangsvedtaket, eller som kunne vaert unngatt med
relativt tilgjengelige virkemidler knyttet til kompetanse, organisering, informasjon, utformingen av selve
vedtaket, eller lignende. Nav selv har antatt at en stor andel av klagene befinner seg i denne kategorien.
Dersom slike klager kan identifiseres og forebygges vil det vaere positivt. Det er ikke ngdvendigvis enkelt a
gjore noe med disse underliggende arsakene; poenget er heller at arsakene til en eventuell hgy omgjgring
av paklagde vedtak i Nav (Forvaltning) finnes i mer eller mindre kjente forhold. Dermed blir spgrsmalet
hvordan man kan gjgre noe med disse arsakene, og hvordan rammebetingelsene i organisasjonen kan
endres slik at man sikrer en god saksbehandling i alle ledd. Hvordan kan Nav jobbe annerledes og bedre? |
det videre vil vi referere til klager som ungdvendige dersom de skyldes feil eller mangelfull veiledning og
informasjon i fgrstelinjen, manglende kunnskap om regelverk og kompetanse som saksbehandler, for darlig
kvalitetssikring av spknader, darlig tilpassede maler for skriftlige vedtaksbrev og lignende.

Pa samme mate som at det er riktig og ngdvendig at en del vedtak blir paklaget, er det problematisk 3 anta
at omgjgring av vedtak er et uttrykk for at det er begatt feil i saksbehandlingen i fgrste omgang. Noen
ganger ma man ta hgyde for at omgjgring rett og slett kan dreie seg om faglig uenighet, for eksempel om
forstaelsen av en rettsregel. Dette er en viktig innsikt & ta med seg, fordi det i mange regelverk alltid vil
eksistere et visst rom for a vurdere noe ulikt, spesielt nar vurderingene involverer bruk av skjgnn. Vi
kommer tilbake til bruken av skjgnn i saksbehandling i Nav senere i dette kapitlet.

1.1 Noen ngkkeltall for klage- og ankesaker i Nav

Figur 1.1 viser utviklingen i antall behandlede klage- og ankesaker i Nav Klageinstans. Siden 2008 har det
vaert en jevn gkning i antall behandlede saker. Merk at antall behandlede saker ikke er et direkte mal pa
antall innkomne klager, fordi klageinstansen ogsa kan behandle eldre saker. Den klare gkningen over tid
tyder likevel pa at det har veert en reell gkning ogsa i antall saker som skal behandles. Ogsa Trygderetten
kommenterer i arsrapporten for 2014 at det har vaert en gkning i innkomne saker. Sett i forhold til den
totale saksmengden i Nav ma antallet klagesaker som behandles vurderes som relativt lav.
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Figur 1.1 Antall behandlede klage- og ankesaker i Nav Klageinstans

Kilde: Kvalitetsrapport fra Nav Klageinstans (2015a). Tall fra 2015 stammer fra personlig kommunikasjon med Arbeids-
og velferdsdirektoratet (april 2016). Se ogsa note til Tabell 1.1.
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Ifglge Arbeids- og velferdsdirektoratet behandlet Nav Forvaltning rundt 54 000 klager i 2015, mens Nav
Klageinstans behandlet drgyt 35 000 klager og anker. Tabell 1.1 gir en oversikt over vedtatte klager og
anker i 2015.

Tabell 1.1 Klager og anker i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans i 2015

Hva Antall

Klager i Nav Forvaltning 54 000*
Klager i Nav Klageinstans 31195
Anker i Nav Klageinstans 4 669

*Tallene er utlevert fra Arbeids- og velferdsdirektoratet og er basert pa fagsystemene Arena, Infotrygd, Bisys og Pesys.
Antallet klager i 1.linje i fagsystemet Pesys er et estimat (av tekniske arsaker er det vanskelig a skille mellom klageri 1.
og 2.instans i statistikken fra Pesys).

Tabell 1.2 viser omfanget av klagesaksbehandling i de to nivaene fordelt etter fagomrade. Mens flertallet av
klagene Nav Forvaltning behandlet gjaldt barnebidrag, dagpenger, sykepenger og arbeidsavklaringspenger,
behandlet Nav Klageinstans flest klager pa sgknad om arbeidsavklaringspenger, dagpenger og ufgretrygd.
Seerlig innenfor arbeidsavklaringspenger ser det ut til at en stor andel av klagene gikk videre til Nav
Klageinstans.

Tabell 1.2 Antall behandlede klager i 1.instans (inkludert Nav Forvaltning) og Klageinstans, etter omrade
(2015)

l.instans Nav Klageinstans

Alderspensjon - 242
Arbeidsavklaringspenger 6546 5287
Barnebidragsomradet 8826 2807
Barnetrygd 2033 -
Barns sykdom 1294 803
Dagpenger 7528 4324
Eneforsgrger 2671 979
Foreldrepengeomradet 2795 1366
Gjenlevendeytelse - 111
Gravferdsstgnad 183 143
Grunn og hjelpestgnad 2012 1302
Kontantstgtte 238 107
Medlemskap 178 100
Supplerende stgnad 142 -
Sykepenger 6730 3033
Yrkesskade 1383 1038
Tilbakekreving - 2889
Ufgretrygd - 3799

Sum 42 559 28 330
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1.2 Saksbehandling og skjgnnsutgvelse i Nav

En viktig malsetning med Nav-reformen var at den skulle bidra til en mer brukerorientert og effektiv
arbeids- og velferdsforvaltning. For a oppna dette har Nav de siste arene forsgkt & vri ressurser fra
saksbehandling av ytelseskrav og over pa avklaring og oppfalging av brukerne. Opprettelsen av Nav
Forvaltning som et eget nivd har veert en viktig del av dette. Bade fra et brukerstasted og et
samfunnsperspektiv er det viktig at flest mulig riktige vedtak fattes pa lavest mulig niva. Det er ogsa et
grunnleggende spgrsmal om rettssikkerhet. Pa mange stgnadsomrader i Nav behandles over 100 000 saker
i aret, noe som pa den ene side gir mulighet for spesialisering og spissing av saksbehandlingen, fordi mange
saker er relativt like. Samtidig vil det med det saksomfanget som Nav handterer i Igpet av et ar, vaere ekstra
viktig & fgre kontroll med hvordan hensynet til en god og rettssikker saksbehandling ivaretas. | dette
delkapitlet gjennomgar vi noen grunnleggende rettslige krav som stilles til saksbehandlingen i forvaltningen
generelt, og Nav spesielt.

Retten til en forsvarlig saksbehandling og klagebehandling representerer grunnleggende
rettssikkerhetsgarantier i Norge. Formalet med saksbehandlingsregler er fgrst og fremst at avgjgrelsene
skal bli materielt riktige, for eksempel at en mottaker far den ytelsen vedkommende har krav pa etter
loven. Ved hjelp av reglene som skal tilrettelegge for rettsriktige avgj@relser, ivaretas ogsa hensynet til at

- Borgerne skal ha tillit til forvaltningen, for eksempel gjennom regler om taushetsplikt og habilitet
- Forvaltningen skal opptre saklig, for eksempel ved krav til habilitet og rettsriktige avgjgrelser
- Partene skal akseptere vedtakene, for eksempel ved krav til begrunnelse av vedtak

Som borger skal man kunne forvente en saksbehandling som bygger pa gjeldende rett, der man har innsyn i
de avveininger og vurderinger som ligger til grunn for et vedtak. Det skal videre vaere apenhet rundt maten
saksbehandlingen er gjennomfgrt pa, og hvilke prosedyrer og prinsipper den hviler pa. Dette dreier seg om
tilliten til forvaltningen. Videre gjelder prinsippet om likebehandling. Dette innebarer at praksis for
tilneermet like saker skal vaere mest mulig lik. Rettssikkerhetshensyn tilsier dessuten at saksbehandlingen
skal vaere mest mulig opplyst, gjennom a bygge pa tilstrekkelig og relevant dokumentasjon.

Generelle krav til saksbehandling i forvaltningen finner vi i forvaltningsloven og i enkelte ulovfestede regler,
seerlig kravet om forsvarlig saksbehandling. | saksbehandlingen av enkeltvedtak gjelder strengere krav til
saksbehandlingen enn for andre avgjgrelser. Med vedtak mener vi her de krav innenfor folketrygdloven
som Arbeids- og velferdsetaten (Nav) har fatt lovfestet myndighet til & behandle og treffe avgjgrelse om.
Ifglge forvaltningsloven § 2 fgrste ledd bokstav a er definisjonen pa et vedtak "en avgjgrelse som treffes
under utgving av offentlig myndighet og som generelt eller konkret er bestemmende for rettigheter eller
plikter til private personer ". En sgknad om ytelse fra folketrygden forstas som et krav om en rettighet fra
en privat person, og en innvilgelse eller avslag pa et slikt krav vil derfor vaere en avgjgrelse som er
"bestemmende for rettigheter" til spkeren. Avgjgrelsen treffes under utgving av den offentlige myndighet
som er tillagt Nav ved lov. Et enkeltvedtak kjennetegnes i tillegg av at det gjelder rettigheter eller plikter for
bestemte personer. Et tilsagn eller avslag pa en sgknad om stgnad er derfor et enkeltvedtak. At
avgjgrelsene er enkeltvedtak innebzrer at forvaltningslovens kapittel IV-VI om enkeltvedtak far
anvendelse. | tillegg gjelder fellesreglene i forvaltningslovens kapittel Il, lll og VIII.?

Et av de mest grunnleggende og generelle kravene til god saksbehandling er kravet om kontradiksjon, som
innebaerer at parten ma fa uttale seg og ivareta sin interesse i saken. For a sikre mulighet til kontradiksjon,
ma forvaltningen legge til rette for at privat part kan bidra til saken pa en relevant mate, ved a veilede,
forhandsvarsle og holde parten Igpende underrettet, samt gi dem innsyn i saksdokumenter. | tillegg gjelder

2 Jfr. forvaltningsloven § 3. Se ogsé Saksbehandlingsrundskriv til forvaltningsloven, kapittel 1.
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et generelt krav om at de som forbereder og treffer avgjgrelser ikke ma veere inhabile, og at opplysninger
som gjelder personlige forhold ikke deles i strid med reglene om taushetsplikt. Parten har krav pa at vedtak
er forsvarlig og tilstrekkelig utredet, er tilstrekkelig begrunnet, samt at de har rett til a klage pa vedtaket.
Disse grunnleggende og alminnelige kravene til saksbehandling fglger av forvaltningsloven, som bade
avgrenses og suppleres av bestemmelser i saerlover som skal ivareta saerskilte krav til saksbehandling som
gjelder for enkelte forvaltningsomrader.

For saksbehandlingen i Nav gjelder det flere saerlige krav til saksbehandlingen. Nav-organisasjonen er stor,
og saksbehandlingen der reguleres av flere sarregler. | folketrygdlovens kapittel 21 finnes for eksempel
regler om innhenting og utveksling av opplysninger, om omgjgring og om saksbehandlingstid. | Lov om
arbeids- og velferdsforvaltningen (Nav-loven) finnes enkelte bestemmelser om blant annet taushetsplikt og
behandling av personopplysninger. Reglene om hvordan taushetsbelagte opplysninger kan brukes i Nav-
loven § 7 jfr. folketrygdloven. § 15-12 femte ledd, er mer detaljerte enn forvaltningslovens regler. De
regulerer for eksempel at en brukerkontakt kan fa oppgitt navn og adresse pa en enslig forsgrger som
mottar overgangsstgnad. | mange saker som behandles i Nav er dessuten samarbeid med brukeren seerlig
viktig. Dette er generelt av betydning for & fa saken godt opplyst og legge til rette for kontradiksjon. |
mange av sakene som behandles i Nav vil det 3 involvere brukeren i tillegg vaere av en mer grunnleggende
betydning, fordi det henger sammen med Navs plikt til & kartlegge og avklare brukerens behov.
Saksbehandlingen i Nav er ellers regulert i forskrifter til seerlovene.?

Bade i materielle vilkar for ytelser og i enkelte saksbehandlingsregler finnes elementer av skjgnn. Skjgnn er
valg som lovgiver har gitt forvaltningen anledning eller plikt til & ta, og som ngdvendigvis ma tas basert pa
en vurdering. Denne vurderingen kalles forvaltningsskjgnn eller fritt skjgnn. Bruken av fritt skjgnn er
overlatt til forvaltningen ved at domstolen bare kontrollerer yttergrensene av skjgnnsutgvelsen, altsa de
mest urimelige utslagene. | tillegg finnes rettsanvendelsesskjgnn, som innebeerer at det & definere vilkarene
for en avgjgrelse i seg selv kan kreve et visst skjgnn. Dette skjgnnet er rettslig styrt og prgves normalt fullt
ut av domstolene. | tilfeller hvor domstolene likevel velger a vaere tilbakeholdne i den rettslige prgvingen av
det faglige skjgnnet, naermer dette seg i praksis forvaltningsskjgnn.

Sa lenge regelverket gir rom for skjgnnsmessige vurderinger vil det alltid finnes en viss mulighet for at
lignende saker vurderes ulikt. Spgrsmalet er om det er mulig a regulere skjgnnsmessige kriterier pa en mate
som bade gir gkt kvalitet i saksbehandlingen og en mer ensartet praksis.

Ved utgvelse av offentlig myndighet stilles det videre rettslige krav som kan kategoriseres som materielle,
personelle og prosessuelle. De materielle kravene defineres av de rettslige hjemlene for hva forvaltningen
kan gjgre, for eksempel hvilke ytelser Nav kan innvilge, slik de vanligvis er fastsatt i lov eller forskrift. Den
personelle kompetansen gjelder hvilket organ som skal treffe avgjgrelsene, og reguleres gjerne i loven eller
forskriften som inneholder materielle hjemler, men suppleres vanligvis av interne forvaltningsdokumenter
om organisering og arbeidsfordeling. De prosessuelle kravene bestar av saksbehandlingsregler, som kan
vaere generelle og gjelde for all forvaltning (med mindre det er gjort unntak), eller spesielle og gjelde bare
pa avgrensede forvaltningsomrader, slik som for eksempel saksbehandlingsreglene i folketrygdloven.

De materielle hjemlene for ytelsene som Nav forvalter finner vi szerlig i folketrygdloven. Hva Nav kan
beslutte med hjemmel i disse bestemmelsene, avgjgres ut fra en tolkning av ordlyd, forarbeider,
rettspraksis, forvaltningspraksis (for eksempel Trygderetten) og andre rettskilder, ut fra prinsippene som
fglger av alminnelig juridisk metode. Nav gir i stor grad fgringer og instrukser for sin virksomhet i form av
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rundskriv, der det for eksempel kan gis anvisninger for hvordan ulike vilkar skal forstas, samt hvilke rammer
skjgnn skal utgves innenfor.

Nar Nav anvender materielle hjemler kan det oppsta feil i tolkningen, feil ved subsumsjonen (anvendelse av
gjeldende rett pa faktum i saken, ogsa omtalt som den konkrete rettsanvendelsen), feil i faktum og feil ved
skjgnnsutgvelsen.

Feil i faktum kan veere et resultat av at saken ikke er godt nok forberedt, og innebzerer at Nav har lagt feil
faktum til grunn for avgjgrelsen. Konsekvensen av de fleste materielle feil er at vedtaket blir ugyldig. For feil
ved skjgnnsutgvelsen kan ugyldighetsvurderingen veere mer sammensatt, og sarlig bero pa om feilen kan
ha virket inn pa innholdet i vedtaket.

Materiell kompetanse bgr differensieres noe, avhengig av om den hjemler lovbunden eller diskresjonzer
kompetanse. Den lovbundne kompetansen er i prinsippet fullt ut rettslig styrt, mens den diskresjonzere gir
forvaltningen et handlingsrom som styres av ikke-rettslige forhold og som ikke kan kontrolleres fullt ut av
domstolene — altsa skjgnn. Endringer i det materielle innholdet i en avgjgrelse kan veere begrunnet med at
den opprinnelige avgjgrelsen inneholdt en rettslig feil, men nar forvaltningen har diskresjonaer
kompetanse, kan den ogsa vaere begrunnet med en preferanse for et annet innhold som ogsa ligger
innenfor lovens rammer. Det er derfor behov for & se naermere bade pa hva slags type skjgnn Nav har
materiell kompetanse til 8 utgve, hvordan skjgnnsutgvelsen styres og hva som er de rettslige grensene for
denne.

Forvaltningens materielle kompetanse kan vaere lovbunden eller diskresjonzer. Hvorvidt hjemlene for
vedtak inneholder den ene eller andre typen kompetanse — eller begge deler — beror pa en tolkning av
rettskildene: lovtekst, forarbeider, rettspraksis og andre rettskilder. Forvaltningsskjgnnet kan veaere styrt av
politiske signaler, for eksempel rundskriv pa ulike saksomrader. Saksbehandlingen i Nav Forvaltning er i stor
grad styrt av de instrukser som er gitt fra direktoratet gjennom rundskriv. Dersom en avgjgrelse er hjemlet i
diskresjonaer myndighet, kan det tenkes at den omgjgres uten at det er en feil ved avgjgrelsen. Hvis en
avgjgrelse derimot er hjemlet i lovbunden kompetanse, vil en omgjgring innebaere at det fgrste vedtaket
inneholdt en rettslig feil.

Lovbunden kompetanse innebarer at nar vilkarene for @ anvende en hjemmel er oppfylt, sa ma
forvaltningen treffe vedtak med det innholdet hjemmelen angir, slik tilfellet for eksempel er for vedtak om
alderspensjon. Diskresjonzer kompetanse gir forvaltningen en viss frihet til & avgjgre om vilkar for a
anvende kompetansen er oppfylt, om et vedtak skal treffes og/eller hva innholdet i et vedtak skal veere. Det
skjgnnet forvaltningen utgver i valget mellom disse alternativene, kalles gjerne forvaltningsskjgnn, eller fritt
skignn. Nar vedtak som inneholder forvaltningsskjgnn bringes inn for domstolene, foretas en begrenset
prgving av forvaltningens subsumsjon (anvendelse av gjeldende rett pa faktum i saken, ogsa omtalt som
den konkrete rettsanvendelsen), hvor domstolen bare kontrollerer om det foreligger usaklig
forskjellsbehandling, utenforliggende hensyn, vilkarlighet eller grovt urimelig vedtak (sakalt
"myndighetsmisbruk"). Kontrollen retter seg altsa bade mot tilblivelsen av vedtaket (utenforliggende
hensyn, vilkarlighet) og innholdet i vedtaket (som kan veere grovt urimelig eller innebaere usaklig
forskjellsbehandling). For Trygderetten har skillet mellom forvaltningsskjsnn og rettsanvendelsesskjgnn
liten betydning, fordi Trygderetten har kompetanse til & prgve alle sider av vedtakene de kontrollerer.*

Ogsa hjemler eller vilkar som tolkes som lovbundne, kan innebaere skjgnnsutgvelse. Det dreier seg i sa fall
om et sakalt rettsanvendelsesskjgnn, som i prinsippet er fullt ut rettslig styrt og som i regelen prgves fullt ut
av domstolene. | noen tilfeller vil domstolene likevel vaere tilbakeholdne med a overprgve, selv om de altsa

4 Lov om anke til Trygderetten § 20.
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etter en tolkning er kommet fram til at det ikke dreier seg om forvaltningsskjgnn. Begrunnelsen kan veere at
skjpnnet er utpreget faglig, og at domstolene er lite egnet til 3 overprgve slike vurderinger. Dette har blant
annet veert tilfellet i trygdesaker, hvor skjgnnet kan veere utpreget medisinsk eller "trygdefaglig". Et vidt
rom for et slikt faglig skjgnn, i kombinasjon med et hgyt antall vedtak som treffes, kan fgre til at det blir en
forskjellsbehandling, selv om skjgnnet strengt tatt er lovbundet. Dette kan for eksempel skyldes ulike
medisinskfaglige vurderinger.

Rambglls rapport om kompetansebehov i Nav (2010) benytter en anvendt definisjon av skjgnn knyttet til
den konkrete saksbehandlingen i Nav, hentet fra Terum (2003). De skiller mellom administrativ og
profesjonell skjpnnsutgvelse. Administrativ skjgnnsutgvelse handler om fortolkning av hvordan regelverket
skal handteres, mens profesjonell skjpnnsutgvelse handler om tjenesteforlgp. Begrepet profesjonelt skjgnn
viser til innsikt og kunnskap som saksbehandlerne besitter pa bakgrunn av utdanning, erfaring og annen
skolering, og det skjsnnet som anvendes ut fra dette. | praksis omfatter administrativt skjgnn en vurdering
av hva som er mulig innenfor det gjeldende lovverket, slik som vedtak om og beregning av stgrrelsen pa en
ytelse. Det profesjonelle skjgnnet ligger naermere den juridiske definisjonen av forvaltningsskjgnn, men
vektlegger i stgrre grad kompetansen hos skjgnnsutgveren mer enn & avgrense omradet for
skjpnnsutgvelse.

Det er bade fordeler og ulemper knyttet til anvendelse av forvaltningsskjgnn. | en klassisk forstaelse gir
forvaltningsskjgnnet rom for individuelle vurderinger, men dpner samtidig for forskjellsbehandling nar ulike
vurderinger kan gis av ellers like sgknader. Bruk av skjgnn i forvaltningen stiller generelt krav til mer
omfattende vurderinger fra saksbehandler sin side, bade pa grunn av mindre automatikk i
saksbehandlingen, og fordi hver sak ma gis en individuell vurdering. Det er likevel uklart hvor individuelt
saker ma vurderes selv nar det anvendes forvaltningsskjgnn (Kjgnstad og Syse 2012: 111-112).

Lovgivningen som hjemler ytelser som dagpenger og foreldrepenger inneholder mye faglig skjgnn, og lite
forvaltningsskjgnn. Generelt er Trygderetten rettighetsbasert, mens helseretten og sosialretten ofte har
langt vagere bestemmelser (ibid.: 108). Ytelsene er langt pa vei rettigheter for de som oppfyller vilkarene,
noe som generelt taler for at skjgnnet ikke er et forvaltningsskjgnn (som bare kan kontrolleres i begrenset
grad i domstolene). Ulike ytelser vil likevel ha forskjellig innslag av ulike typer skjgnn. Mens ytelser med en
mer regelstyrt og standardisert saksbehandling er tilnaermet fri for skjgnn, har andre ytelser stort rom for
skignn i vurderingen, som for eksempel ufgretrygd. Innslaget av skjgnn gker rommet for tolkning og
vurdering. Et aktuelt spgrsmal er derfor om ytelser med stort rom for skjgnn oftere fgrer til at vedtak blir
paklaget, sammenlignet med mer standardiserte stgnader.

Videre varierer ytelsene ut fra om skjgnnsmessige vurderinger ligger i vurderingen av inngangsvilkarene
(typisk ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger), eller om ytelsene er rettighetsbasert og ikke involverer
skjgnnsmessige avveininger i vurderingen av retten til ytelse. For dagpenger og foreldrepenger er det ikke
noe skjgnn i vurderingen av inngangsvilkar, men for dagpenger er det skjgnnsmessige vurderinger knyttet
til det Ippende mottaket av ytelsen (gjgr mottakeren nok for & komme i arbeid?), og for foreldrepenger
ligger det et skjgnn i vurderingen av hvordan inntektsgrunnlaget skal fastsettes. Felles for de
rettighetsbaserte ytelsene er at de inngangsvilkar som skal vurderes er lovbundne og standardiserte. Enten
er du innenfor eller utenfor.

Nar det gjelder ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger er det en utbredt oppfatning at vurderingen av
inngangsvilkar involverer skigsnnsmessige vurderinger. Her ma vi imidlertid huske pa at vilkar som tolkes
som lovbundne ogsa kan innebare skjgnnsutgvelse. Det dreier seg i sa fall om et sakalt
rettsanvendelsesskjgnn, som igjen kan vaere basert pa et faglig skjgnn (typisk medisinskfaglig).

Gjennom analysene av det innsamlede datamaterialet vil vi forsgke a finne ut mer om det skjgnnet som
Nav utgver pa ulike saksomrader, og hvordan ulike sider av skjgnnsutgvelsen eventuelt utgjgr en kilde til at
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vedtak blir paklaget og omgjort. Videre er det et mal & se naarmere pa hvor hensiktsmessig det er for Nav 3
forfglge malsetninger om rask, effektiv og enhetlig saksbehandling pa saksomrader der gode individuelle og
skjgnnsmessige vurderinger er en viktig kvalitet ved saksbehandlingen.

1.3 Organisering av rapporten

Rapporten bestar av tre deler. Del 1 bestar av tre innledende kapitler, inkludert en introduksjon til klage- og
ankesaksbehandlingen i Nav og diskusjon av prinsipper for god saksbehandling, beskrivelse av
problemstillinger og forskningsdesign, og en kort giennomgang av tidligere forskning.

Del 2 bestar av 7 kapitler som presenterer resultater fra var egen datainnsamling og analyse. Vi starter med
resultatene fra analysene av saksstatistikk, og felger deretter opp med flere kapitler som baserer seg pa
resultatene fra kartleggingen i Nav Forvaltning og de kvalitative intervjuene med de ulike nivaene. En del
tema kan veere vanskelig a skille fra hverandre, men kapitlene i Del 2 er forsgkt organisert etter kronologien
i et saksforlgp, fra Nav Forvaltning behandler en sgknad fgrste gang, via klagesaksbehandling i Nav
Forvaltning og Nav Klageinstans, og til en sak eventuelt ender i Trygderetten. Avslutningsvis gar vi neermere
inn pa seks utvalgte saksomrader og ser pa likheter og forskjeller pa tvers.

Del 3 bestar av ett kapittel, der hovedfunnene i analysene blir satt i sammenheng og diskutert. Vi avslutter
med en kort anbefaling.

Mye av rapporten handler om saksbehandlingen i Nav Forvaltning. Dette skyldes at vi tidlig i arbeidet med a
samle inn og analysere data ble klar over at det er pa dette nivaet at mye av grunnlaget for det videre
klageforlgpet blir lagt. Det kan ogsa veere verdt & nevne at arbeidet som foregar ved Nav-kontorene ikke
var definert som en del av studien, og vi har heller ikke samlet inn data ved Nav-kontorene. Mye av den
eksisterende forskningen om Nav handler mest om Nav-kontorene, mens de andre nivaene i Nav i mindre
grad har veert studert. Det har det veert et derfor et poeng & konsentrere datainnsamlingen om
saksbehandlingen som foregar ved Nav Forvaltning, Nav Klageinstans og Trygderetten.

1.4 Etiske vurderinger

Prosjektet er godkjent av Personvernombudet ved Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste (NSD, sak nr.
41629), og vi har fulgt anbefalingene fra NSD i gjennomfgring av datainnsamling, analyse og
rapportskriving.

Ut fra personvernhensyn har vi valgt a ikke oppgi hvilken enhet eller avdeling informantene er tilknyttet, og
hvilken rolle de har der (for eksempel avdelingsleder eller fagkoordinator). Noen steder har vi ogsa valgt a
utelate hvilket saksomrade en person jobber innenfor, for & unnga at det skal vaere mulig a spore utsagn til
enkeltpersoner. | avveiningen mellom personvernhensyn og a kunne gi mest mulig presise analyser og
anbefalinger, har hensynet til personvernet veid tyngst. Samtidig vil enkelte informanter kunne veere
vanskelig 3 anonymisere helt, uten 3 gdelegge relevansen av det de sier. Dette gjelder spesielt informanter
i ledende stillinger.
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2 Problemstillinger og forskningsdesign

2.1 Problemstillinger

Bakgrunnen for prosjektet var en ekstraordinaer utlysning av FARVE-midler hgsten 2014, der Arbeids- og
velferdsdirektoratet beskrev et behov for mer kunnskap om hvorfor vedtak fattet av Nav blir paklagd og
omgjort — og hva som kan gjgres for 3 redusere omfanget av dette. Hensikten har derfor vaert a kartlegge
og systematisere arsaker til at det fattes vedtak i Nav Forvaltning (og ved Nav-kontor) som blir paklaget og
omgjort, enten pd samme niva eller av Nav Klageinstans eller Trygderetten. Dette inkluderer omfanget
(betydningen) av de ulike arsakene, og om arsakene varierer med saksomrdde og niva for omgjgringen.
Utgangspunktet vart har veert at det er sannsynlig at det brukes for mye ressurser pa klagesaksbehandling
og omgjgring av fattede vedtak, og at det i sa fall innebaerer en uheldig bruk av ressurser i Nav. Dersom
antallet klagesaker kan reduseres, spesielt i Nav Forvaltning, vil det kunne frigjgre ressurser til andre
oppgaver.

| tillegg forsgker rapporten a besvare fglgende konkrete spgrsmal:

e Hva er arsakene til at brukere klager pa vedtak fattet av Nav?
e Erdetforskjell i klageterskel og klagemgnster pa tvers av ulike saksomrader, og i hvilken grad
benyttes advokater?
e Hvorfor ender mange klagesaker med at Nav Forvaltning omgjgr vedtak de selv har fattet?
e Hva er arsakene til at relativt mange klager blir omgjort — ogsa i nav Klageinstans og i
Trygderetten?
e | hvilken grad er klager og omgjgring av vedtak et uttrykk for kvalitetsmessige svakheter i
saksbehandlingen i Nav?
e Er det sammenheng mellom andel innvilgede og avslatte fgrstengangsvedtak og senere klager
og omgj@ring?
e Klages det mer nar innvilgelsesgraden er lav?
* I hvilken grad kan klage og omgjgring pa ulike saksomrader knyttes til:
*  Formell og uformell kompetanse blant saksbehandlere og andre ansatte i Nav
e Sammensetningen av ansatte og personalressurser i ulike enheter
e Oppleering i regelverk
e Organisering og spesialisering
e Saksflyt, grensesnitt og prosedyrer
¢ Kontor- og enhetsstgrrelse (fagmiljg, faglig robusthet og spesialisering)
e Samhandling Nav-kontor — Nav Forvaltning — Nav Klageinstans
e Hvordan pavirker antall klager, brukertilfredshet, ressurser, normtidsoppnaelse og intern
organisering og sykefravaer andel omgjorte vedtak pa ulike nivaer?
e Hvordan pavirkes klageinngang og omgjgring av samarbeidet mellom Nav Forvaltning og Nav-
kontorene?
e Hvordan pavirkes klageinngang og omgjgring av samarbeidet mellom Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans?

Vi kan heller ikke utelukke at variasjon i klage- og omgjgringsniva pa tvers av saksomrader henger sammen
med egenskaper bade ved sgkerne, saksomradene og de enheter og saksbehandlere som behandler saker
pa ulike omrader. Videre er vi interessert i kjiennetegn ved sarlig Nav Forvaltning, og i hvilken grad de ulike
nivaene i organisasjonen klarer a nyttiggjgre seg klagebehandlingen som gjgres pa nivaet over. | hvilken
grad gir Nav Forvaltning systematisk tilbakemelding pa den vilkarsvurderingen som gjgres og de
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enkeltvedtakene som fattes ved Nav-kontorene (for eksempel § 11-5 om nedsatt arbeidsevne)? Fgrer
tilbakemeldingen til lzering, slik at kvaliteten i sakene som blir sendt over til Nav Forvaltning blir bedre over
tid? Tilsvarende rutiner for tilbakemelding og systematisk laering gjelder i Nav Forvaltning fra omgjgring av
vedtak i Nav Klageinstans og Trygderetten, og omgjgring av vedtak fattet i Trygderetten i Nav Klageinstans.

Vi har ogsa hatt noen antakelser om mulige arsaker til at Nav Forvaltning omgjgr en relativt stor andel av de
vedtakene de selv fatter. Disse var nyttig for a gi studien retning tidlig i prosjektperioden, og bidro ogsa til a
sette oss pa sporet av andre forhold som er viktig for a forsta saksbehandling, klage og omgj@ring i Nav:

a) Soknaden som ble levert var mangelfull, eller saken var for ddrlig opplyst nér vedtaket ble fattet.
Det er Navs ansvar & opplyse en sak i en slik grad at en forsvarlig saksbehandling kan gjennomfgres.
Det at Nav Forvaltning omgjgr en stor andel av egne vedtak kan tyde pa at saken ikke alltid blir godt
nok opplyst fgr vedtak fattes. Det er ogsa Nav sitt ansvar a bista brukerne slik at de leverer riktig
utfylte sgknader, men et gkende antall sgknader som leveres pa nett gjgr at feerre far veiledning fra
Nav nar de leverer sgknaden.

b) Feil/mangelfull regelverksforstdelse. | dette ligger ogsa utfordringer knyttet til en enhetlig
regelverkspraksis (selvsagt innenfor de bestemmelsene pa ulike ytelser der vurderingene skal
gjores likt — ikke individuelt skjgnn)

c) Nav Forvaltning gnsker G unngd G belaste Nav Klageinstans, og omgj@r derfor sitt eget vedtak. Vi
kan ikke se bort fra at malsetninger om rask utbetaling, sikre folk en gkonomisk ytelse, bidra til at
brukerne kvalifiserer seg og kommer i jobb fgrer til at man velger en enkel Igsning for a bli ferdig
med saken og unnga saksopphopning og restanser. | sa fall finnes det uheldige insentiver i dagens
saksbehandling og malstyring.

Figur 2.1 oppsummerer mulighetene brukerne har til paklage og eventuelt paanke et vedtak om gkonomisk
ytelse. Figuren viser den kronologiske flyten fra en bruker retter en sgknad til Nav, til saken ender opp i
Trygderetten.

Bruker gis
medhold —

W vedtak
K omgjares
Bruker gis T

Vedtak
stadfestes —
bruker kan klage
saken inn for det
sivile
rettsvesenet

medhold —
K vedtak
omgjeres 4. Trygderetten
Bruker gis ankebehandler saken
medhold - T
vedtak
K SREIgEs 3. NAV Klageinstans Vedtak
T behandler klagesaker stadfestes-
bruker anker
saken inn til

Soknad

innvilges 2. NAV Forvaltning
saksbehandler klager pa

T egne vedtak

1. Bruker soker om ytelse
- NAV Forvaltning
behandler swkhad

Trygderetten

Vedtak stadfestes -
klage oversendes
NAV Klageinstans

Avslag pd
seknad —

bruker klager Anker ikke til

Trygderetten —
soker pa nytt

senere

Figur 2.1 Brukernes klage- og ankemuligheter i det norske trygdesystemet
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Mens mange vedtak blir omgjort pa samme niva som vedtaket ble fattet fgrste gang (Nav Forvaltning),
omgjgres ogsa en del vedtak i Nav Klageinstans og i Trygderetten. | rapporten har vi tatt for oss alle nivaene
og forsgkt a analysere hvordan likheter og ulikheter i klageinngang og omgjgringsandeler henger sammen
med kvaliteten pa saksbehandlingen, organisatoriske forhold og andre rammevilkar. For & kunne vurdere
hvorfor vedtak pd ulike saksomrader omgjgres, og for 3 forsta variasjoner pa tvers av saksomrader og
behandlende enheter i Nav, har det veert ngdvendig & se narmere pa bade klageinngang og
omgjgringsandel pa ulike saksomrader. Antakelsen har veert at behovet for a gjgre om pa vedtak, ma ses i
sammenheng med kvaliteten pa den saksbehandlingen som skjer i fgrste runde, og den "slusingen" av
spknader som skjer der. Folks terskel for & klage, og eventuelle variasjoner i klagetilbgyelighet og
klagemgnster pa tvers av ytelser, er ogsa en viktig del av dette.

Selv om noe av omgjgringen selvsagt kan skyldes saklig uenighet om forstaelsen og tolkningen av en
rettsregel eller ulik bruk av skjgnn, sa tyder omfanget av omgjgring pa dette nivaet pa at utfordringene er
mer omfattende, og at de handler om mange andre forhold enn det som dreier seg om selve
saksbehandlingen. Det har derfor veert viktig & identifisere hvordan Nav kan jobbe bedre og smartere, for i
stgrre grad a kunne forebygge potensielle klagesaker i en tidlig fase, fgrst og fremst gjennom en best mulig
saksbehandling allerede nar fgrstegangsvedtaket fattes.

Det er viktig & understreke innledningsvis at det aldri kan vaere en malsetning at mest mulig klager skal
unngas eller elimineres. At det klages er normalt og et uttrykk for at systemet fungerer og at brukernes
rettssikkerhet blir ivaretatt. Mange klager er ogsa reelle, i den forstand at vedtaket, av ulike grunner, er
uriktig. | tillegg er det en svaert vanskelig oppgave a skulle tallfeste hva som er et akseptabelt klageniva pa
ulike saksomrader.

2.2 Avgrensning til seks ytelser

Det ble tidlig klart at det ville vaere nyttig a begrense datainnsamlingen til noen utvalgte ytelser, for a kunne
ga i dybden p& &rsaker til at vedtak klages p& og omgjgres. Dette gjaldt bade intervjuene og registerdata. A
fokusere spesifikt pa noen utvalgte ytelser har vaert viktig for a gjgre datainnsamlingen konkret og operativ,
som igjen er helt ngdvendig for 8 kunne komme med konkrete anbefalinger som kan fglges opp. Strategien
har videre vaert viktig for & fa en forstaelse av hvordan variasjoner i regelverk og grad av spesialisering kan
pavirke resultater pa ulike saksomrader, og samtidig forklare forskjeller mellom dem.

| forste fase brukte vi en del tid pa a avklare hvilke ytelser/saksomrader vi skulle konsentrere oss om. Disse
avklaringene ble gjort i dialog med direktoratet og med Nav Forvaltning Styringsenhet. Grunnen til dette
var at Nav selv har satt i gang ulike initiativ for a8 undersgke kvalitet og utfordringer i egen saksbehandling,
og det var gnskelig & unnga for stort overlapp mellom studien var og Navs egne utredninger. Det var i
utgangspunktet heller ikke gnskelig (kommunisert av Nav Forvaltnings styringsenhet) at vi gikk i dybden pa
ytelser der saksbehandlingen skal spesialiseres i naer framtid. Et par av ytelsene vi valgte & se naermere pa
var imidlertid i denne kategorien, nemlig AAP og Barnebidrag, som begge har blitt spesialisert nd i 2016.
Nar vi likevel valgte & se pa disse omradene, sa var det fordi det er mange andre begrunnelser for hvorfor
disse er relevante a studere naermere, se nedenfor. Utover denne typen hensyn, sa har vi lagt til grunn
felgende kriterier for utvelgelsen av saksomrader som vi gnsket a studere naermere:

e Vignsket a inkludere ytelser innenfor bade arbeids- og helseomradet og barne- og familieomradet.

e Det skulle veere ytelser/saksomrader av en viss stgrrelse — det vil si at klagesaksbehandlingen og
ressursbruken knyttet opp mot ytelsene skulle ha et visst omfang, bade i form av
saksbehandlerarsverk og antall klager.
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e Variasjon i grad av skjgnn og standardisering av saksbehandlingen. En tidlig hypotese i var at grad
av omgjgring vil variere etter hvor entydig regelverket er, og om det er stort rom for skjgnn i
saksbehandlingen. For & undersgke denne antakelsen var det ngdvendig med ytelser som varierer
nar det gjelder innslaget av skignnsmessige vurderinger.

o Geografiske forskjeller i klageinngang og omgjg@ringsprosent — fange inn variasjoner i hvor ytelsene
blir saksbehandlet (hvilke enheter), og hvor spesialisert saksbehandlingen er.

e Variasjoner i organisering og grad av spesialisering — ogsa noe vi gnsket & dekke, nettopp fordi det
er grunn til 3 tro at dette er faktorer som pavirker kvalitet i saksbehandlingen, samt nivaet pa klage
0og omgjg@ring.

Ut fra disse vurderingene har vi valgt a fokusere pa tre ytelser innenfor arbeid og helse, og tre innenfor
barne- og familieomradet, der alle unntatt foreldrepenger er spesialisert per fgrste halvar 2016 (Figur 2.2).

Arbeids- og helseaksen: Barne- og familieomradet
*+ Dagpenger *  Foreldrepenger

*  Ufgretrygd *  Enslig forsgrger

*  Arbeidsavklaringspenger *  Barnebidrag

Figur 2.2 Saksomrader inkludert i studien

En apenbar grunn til 3 inkludere dagpenger er at dagpenger er den ytelsen det klages mest p3, i absolutte
tall (men sikkert ogsa den ytelsen det sgkes mest om). Det er med andre ord en mengde-utfordring her,
som ogsa slar inn i klagesaksbehandlingen; ergo vil tiltak for a redusere (unngaelige) klager samt omgjgring
pa dagpengeomradet kunne gi store ressursmessige besparelser i Nav. Selv om dagpenger er den stgrste
ytelsen nar det kommer til antall sgknader arlig, sa kan det framsta som litt paradoksalt at dette er den
ytelsen som paklages mest, all den tid regelverket og den malgruppen ytelsen retter seg mot framstar som
langt mer "avgrenset" og homogent enn tilfellet er for de helserelaterte ordningene. Hvorfor er det slik?

Videre er det selvsagt interessante begrunnelser pa det organisatoriske plan for 3 se naermere pa
dagpenger; det er den ytelsen som fgrst ble underlagt en spesialisert saksbehandling i Nav (dato), og det er
den eneste ytelsen der kravene blir behandlet ut fra en nasjonal kg med saker. | praksis betyr dette at de
seks enhetene som fatter dagpengevedtak plukker sine saker fortlgpende ut fra en nasjonal kg. Se
forskjellen fra ufgretrygd, der det er atte regionale enheter, med "sine" fylker. Dette er ogsa arsaken til at
dagpenger beskrive som en nasjonal ytelse. Nesten halvparten av paklagede vedtak omgjgres av Nav
Forvaltning selv, og 170 arsverk jobber med saksbehandling av dagpengekrav i Nav Forvaltning. Fglgende
seks forvaltningsenheter behandler dagpengesaker — pa vegne av alle fylker i Norge: @stfold, Oslo,
Hedmark, Telemark, Sgr-Trgndelag og Nordland.

Ufaretrygd ble inkludert av flere grunner. For det f@grste er det et saksomrade der saksbehandlingen kan
sies @ ha en geografisk dimensjon. Klageinstansens kvalitetsrapport for 2014 viser blant annet klare
forskjeller i klageinngang og omgj@ring mellom ulike behandlende enheter.

Ufgreomradet er det av det spesialiserte saksomradene som blir behandlet i flest fylker. Organiseringen av
saksbehandlingen pa ufgreomradet er organisert som illustrert i Tabell 2.1.
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Tabell 2.1 Organisering av saksbehandling av ufgresaker i Nav Forvaltning

Region 1 Region 2 Region 3 Region 4 Region 5 Region 6 Region 7 Region 8
10 - Vest- 14 - Sogn og 15-Mgreog 16 -Sgr-
03 - Oslo 05 - Oppland 07 - Vestfold  Agder 11 - Rogaland  Fjordane Romsdal Trgndelag
12 -
08 - Telemark 06 - Buskerud 02 - Akershus 18 - Nordland 01 - @stfold 19 - Troms Hordaland 04 - Hedmark
17 - Nord- 09 - Aust-
20 - Finnmark Trgndelag Agder

Ufgretrygd er videre et saksomrade der saksbehandlerne vil ha en erfaring med dokumentasjon fra bade
Nav-kontorene (aktivitetsplaner og AEV) samt fra leger og spesialisthelsetjeneste. Ufgretrygd er i det hele
tatt en ytelse med et stort og krevende regelverk, som rommer krevende skjgnnsvurderinger, i
skjeeringspunktet mellom arbeid, funksjonsnivda og helse. Av den grunn er den interessant i et
klageperspektiv. En annen grunn er at det er en omfattende ytelse, malt bade i form av antall saker, klager
og anker. Dette merkes ogsa pa ressursbruken i Nav; mellom 230-250 arsverk jobber med saksbehandling
av ufgretrygd, det er ogsa knyttet stor ressursbruk til selve klagebehandlingen.

Arbeidsavklaringspenger (AAP) var ogsa et apenbart valg, fgrst og fremst fordi det er en relativt ny ytelse,
som ogsa har et stort omfang. Videre er det en helserelatert ytelse, der vurderinger skjer i skjaeringspunktet
mellom arbeid, aktivitet og helsemessige begrensninger. Hva betyr det for klage og omgj@ring? En annen
grunn til 3 inkludere AAP er at det er den mest todelte ytelsen i Nav, i form av den delte saksbehandlingen
mellom Nav-kontor (brukernzere vilkar, §11-5/6) og Nav Forvaltning ("pengevedtaket"). Grensesnittet
mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning skiller seg med andre ord klart fra andre ytelser (Styringsenhetens
egen rapport). AAP er ogsa relevant ut fra sin stgrrelse (store mengder vedtak per ar, relativt mange
klagesaker ogsa — dersom "ungdvendige" klager kan unngas, kan det veere mye a hente. Videre er det en
sentral ytelse fordi den er definerende for om en person kommer seg ut i arbeid (igjen), eller om man ledes
inn i et mer varig trygdemottak. Er det bestemmelser i regelverket som fortsatt ikke fungerer? Hvordan
spiller organisering, spesialisering og todelt saksbehandling inn pa kvaliteten pa saksbehandlingen sa vel
som klagesaksbehandlingen? 200 arsverk som saksbehandler AAP-saker i Nav Forvaltning (inkluderer ogsa
tilleggs-stgnadene), med en produksjon pa cirka 85 000 vedtak i aret.

En viktig grunn til at foreldrepenger ble inkludert i analysene er at det er en stor ressursbruk knyttet til
klagesaksbehandling pa dette omradet. Foreldrepenger er, sammen med sykepenger, dessuten den eneste
ytelsen som fortsatt skal behandles fylkesvis. Nav Forvaltning bruker mellom 200-210 arsverk til
saksbehandling pa foreldrepengeomradet. Spesialisering er f@rst planlagt i 2018. Hva betyr det for
kvaliteten i saksbehandlingen, og klage- og omgj@ringsandel? Foreldrepenger er videre et saksomrade som
er kiennetegnet av hgy omgjgring (36,3 prosent for alle saker) og et komplisert regelverk som medfgrer
rom for ulike tolkninger og ulik praksis. Videre er det et av de regelverkene som i stgrst grad trolig retter
seg mot et tverrsnitt av hele befolkningen, noe som gjgr det interessant a se naermere pa om malgruppens
profil og sammensetning eventuelt innvirker pa klagemgnster og omgjgring pa dette omradet.

Ogsa barnebidrag er en stor ytelse malt i antall arsverk; 180 arsverk jobber med saksbehandling pa
omradet. Videre er det et saksomrade som har spesialisert saksbehandlingen; seks regionale enheter
saksbehandler vedtak, pa vegne av eget fylke og 1-3 andre fylker (Tabell 2.2).
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Tabell 2.2 Organisering av saksbehandling av barnebidrag

Region 1 Region 2 Region 3 Region 4 Region 5 Region 6

02 - Akershus 01 06 - Buskerud 12 - Hordaland 17 - Nord-Trgndelag 19 - Troms 20 — Finnmark

08 — Telemark 01 - @stfold 05 - Oppland 14 - Sogn og Fjordane 07 - Vestfold 16 - Sgr-Trgndelag
10 - Vest-Agder 03 - Oslo 11 - Rogaland 15 - Mgre og Romsdal 09 - Aust-Agder

18 — Nordland 04 - Hedmark

Nav Klageinstans har papekt at "omgjgringsfrekvensen i Forvaltning etter klage pa bidragsomradet framstar
som urovekkende hgy, og betydelig hgyere enn pa andre fagomrader". Ytelsen har ogsa relativt hgy
klageinngang. Av 25700 fattede vedtak ble 9925 paklaget, det vil si nesten 40 prosent. Omgjgringsandelen
er enda hgyere og rundt 60 prosent pa landsbasis. Videre er det et regelverk som skiller seg vesentlig fra de
andre regelverkene i Nav; det regulerer et privatrettslig forhold (der Nav skal veere en ngytral part), i
kontrast til de andre ytelsene, som er offentligrettslige (brukeren er en part, Nav den andre). Hvordan
fungerer dette? | og med at det her er to private parter som skal komme fram til en Igsning kan det vaere
grunn til 3 tro at de utfordringene Nav har pa dette omradet vil vaere annerledes enn innenfor andre
regelverk. Hva er barrierene mot en kvalitativt god saksbehandling?

Enslig forsgrger ble inkludert som ett av seks saksomrader etter innspill fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Dette ble begrunnet med at enslig forsgrger er et viktig omrade, som burde omfattes
av undersgkelsen. Det var ogsa et poeng at dette saksomradet sto foran store endringer ved arsskiftet
2015/2016, knyttet bade til spesialisering av saksbehandlingen og endringer i regelverket. Forventninger og
gevinster av dette derfor ogsa et tema i rapporten innen dette saksomradet.

2.3 Datakilder

Rapporten bygger pa en bred datainnsamling; gjennomgang av eksisterende statistikk og registerdata fra
Nav og Trygderetten, en elektronisk kartlegging ved Nav Forvaltning, samt intervju med saksbehandlere i
Nav Forvaltning, Nav Klageinstans og Trygderetten. Den viktigste grunnen til bredden i datainnsamlingen er
at de fleste problemstillingene vare bade har en kvalitativ og en kvantitativ dimensjon. Kvantitativ fordi
omgjgringsandeler kan males — kvalitativ fordi underliggende arsaker til omgjgring og vurdering av nivaet
pa klager og omgjgringer, ikke ngdvendigvis kan tallfestes. For a forsta mer av arsakssammenhenger og
mekanismer bak klageinngang og omgjgring, har det veert ngdvendig med en bred datainnsamling.
Forskningsdesignet kombinerer derfor kvantitative datakilder som registerdata fra Nav og Trygderetten,
semi-kvalitative datakilder som en kartlegging i Nav Forvaltning, og rent kvalitative kilder, det vil si intervju
med utvalgte enheter og personer i Nav Forvaltning, Nav Klageinstans og i Trygderetten.

| det fglgende gis en mer detaljert presentasjon av datagrunnlaget.

2.3.1 Tidligere rapporter og analyser

En del forsknings- og utredningsarbeid ble gjennomgatt i en tidlig fase. Mye av dette handlet om
organisering i Nav, og spesielt etableringen av forvaltningsenhetene og spesialiseringen av oppgaver og
funksjoner. Kapittel 3 gjennomgar de viktigste resultatene fra denne forskningen, med betydning for vart
prosjekt.

| en tidlig fase fikk vi ogsa oversendt en del dokumenter fra Nav Klageinstans (2015a; 2015b). Begge disse
rapportene ga oss viktig innsikt i omfanget av klage og omgjgring pa de ulike saksomradene, og ikke minst
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hvordan saksbehandlingen pa ulike omrader er organisert. Fra Arbeids- og velferdsdirektoratet fikk vi
tilsendt rapporten Kartlegging av omgjsringsdrsak (2015), som kartlegger arsakene til en hgy
omgjgringsprosent i Nav Forvaltning (vedtaksinstans), og hvorfor den varierer mellom enheter (pa samme
saksomrade), pa tvers av saksomrade, men ogsa over tid. Funn fra denne rapporten blir referert til
underveis i analysene.

2.3.2 Analyser av registerdata utlevert av Arbeids- og velferdsdirektoratet

For a fa et bilde av trender over tid og pa tvers av fylker og enheter har vi innhentet og sammenstilt data fra
ulike registre knyttet til Nav Forvaltning. Tallmaterialet er neermere beskrevet og diskutert i kapittel 0, der
dataene blir analysert og presentert.

2.3.3 Saksstatistikk fra Trygderetten

Fra Trygderettens saksbehandlingssystem har vi fatt utlevert fglgende data:

e Resultat/utfall (resultatkode) av saksbehandling

e Ytelser/saksomrader (kravtype)

e Variabelen sakstype, som angir typen behandling saken far i Trygderetten, det vil si hvor grundig
saksbehandlingen var (full grunngitt kjennelse eller forenklet begrunnelse).

e Dato/ar saken ble mottatt

e Dato/ar saken ble behandlet

Ut fra disse opplysningene kan man videre beregne saksbehandlingstid for ulike saker og se hvilke omrader
som har stgrst omgjgring eller oppheving. Det er imidlertid ikke mulig @ spore sakene tilbake til
behandlende enhet i Nav Forvaltning eller Klageinstans, eller arsaken til omgjgringen. Dette var en
datakilde som ikke var planlagt i utgangspunktet, men som vi fikk til en avtale om a fa utlevert underveis.

2.3.4 Kartlegging ved Nav Forvaltning

Sommeren 2015 gjennomfgrte vi en elektronisk kartlegging blant ledere og saksbehandlere i Nav
Forvaltning. Tema som ble kartlagt var blant annet:

e Kompetanseniva

e Kvalitetssikring av fgrstegangsvedtak

e Gjennomgang av arsaker til at fgrstegangsvedtak blir paklaget og omgjort

e Vurdering av egen saksbehandling

e Etterspgrring av opplysninger fra andre aktgrer (arbeidsgiver, fastlege, helsevesen eller andre)
e Ansvar for a sikre at ngdvendige opplysninger foreligger — Nav Forvaltning eller Nav-kontoret
e Erfaringsutveksling, tilbakemelding og lzering mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene

e Erfaringsutveksling, tilbakemelding og laering mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans

Undersgkelsen ble sendt ut 24. juni 2015 til alle enhetene i Nav Forvaltning, der hver enhet skulle svare pa
ett skjema. Purring ble sendt ut 21. august og 7. september, fgr undersgkelsen ble lukket 9. september. Til
sammen 18 enheter deltok i undersgkelsen. Skjemaet ble utviklet i dialog med styringsenheten for Nav
Forvaltning, slik at Styringsenheten ga innspill i flere runder. Vurderingen var at avdelingsleder sammen
med fagkoordinator ville veere best i stand til 3 svare pa alle spgrsmalene. | invitasjonen til undersgkelsen
ba vi derfor om at den enkelte enhet Igste dette pa den maten som ga mest mulig informerte og
oppdaterte besvarelser i undersgkelsen.

Mot slutten av skjemaet ba vi respondentene fylle inn hvem som hadde bidratt i utfyllingen av
kartleggingsskjemaet. Tabell 2.3 viser hvem som svarte pa vegne av de 18 forvaltningsenhetene som
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deltok. Det er rapportert litt forskjellig nar det gjelder antall, men tabellen demonstrerer uansett at tanken
om ett skjema per forvaltningsenhet ser ut til & ha fungert, i og med at de fleste enhetene har involvert
personer med ulikt ansvar og ulike oppgaver i utfyllingen.

Tabell 2.3 Oversikt over hvem som bidro i utfylling av kartleggingsskjema i de ulike forvaltningsenhetene

Enhet Hvem som bidro i utfylling av kartleggingsskjema
1 Avdelingsdirektgr, avdelingsledere og fagansvarlig
Avdelingsdirektgr
Avdelingsdirektgr og avdelingsleder
Fagansvarlig/fagkoordinator/juridisk radgiver, avdelingsleder og avdelingsdirektgr
Avdelingsledere
Enhetsleder og to avdelingsledere
Avdelingsleder (2) og radgiver
Avdelingsdirektgr og avdelingsleder
Ikke oppgitt
Avdelingsdirektgr og avdelingsledere (3)
Radgivere som behandler klagesaker (6 personer pa ulike fagomrader), hvorav noen er
11  fagansvarlige, seniorradgiver og avdelingsdirektgr
12  Avdelingsledere og fagansvarlige
13  Avdelingsdirektgr og avdelingsledere (2)
14  Avdelingsdirektgr og avdelingsledere (2)
15  Avdelingsdirektgr og avdelingsledere (2)
16  Avdelingsdirektgr, avdelingsledere, radgivere og fagkoordinatorer
17  Avdelingsdirektgr, avdelingsledere (3), fagansvarlig og fagkoordinator
18 Avdelingsdirektgr, avdelingsleder og fagansvarlig
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For a gi enhetene mulighet til a forberede seg pa forhand ble det i e-posten som gikk ut til enhetene lagt
ved en Word-versjon av skjemaet, slik at respondentene hadde mulighet til 3 gd gjennom skjemaet og
eventuelt diskutere enkeltspgrsmal med kolleger fgr de svarte pa skjemaet elektronisk.

Begrunnelsen for a ha kun ett skjema per enhet var at en person i ledende stilling i hver enhet ville kunne gi
et godt og helhetlig svar. Det var ikke rimelig @ belaste alle saksbehandlerne i Nav Forvaltning med
kartleggingen. Svarene ville uansett bli komplettert med mer utfyllende vurderinger i intervju med
saksbehandlere.

Mange av spgrsmalene ble stilt som apne spgrsmal. Begrunnelsen for dette var at vi gnsket a kartlegge de
ansattes erfaringer og synspunkter med egne ord, uten & styre for mye i form av forhandsgitte
svarkategorier. En slik tilnaerming kan tilfgre datamaterialet en stgrre bredde i erfaringene og flere nyanser
enn om man gjennomfgrer en kartlegging pa mer tradisjonelt vis med lukkede svarkategorier. Det at
antallet forvaltningsenheter uansett var for begrenset til 3 gjgre mer avanserte analyser gjorde det ogsa

naturlig a benytte en slik framgangsmate. Slik sett utgjgr materialet en semi-kvalitativ datakilde.

2.3.5 Intervju med saksbehandlere i Nav Forvaltning

Et viktig mal med intervjuene med forvaltningsenhetene var a fa saksbehandlere pa ulike saksomrader til &
diskutere arsaker til klage og omgjg@ring, og hvilke erfaringer de har med samarbeid med Nav-kontorene og
Nav Klageinstans. Informantene ble fgrst og fremst valgt ut etter saksomrade, slik at vi fikk to separate
intervjuer innenfor hvert av de seks utvalgte saksomradene. Videre valgte vi a organisere intervjuene etter
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ytelse, slik at vi samlet saksbehandlere p& samme nivé som jobbet (primaert) med samme ytelse.® Dette ga i
alt 12 intervjuer, fordelt pa seks saksomrader og seks forvaltningsenheter (se Tabell 2.4).

| tillegg til ytelse tok vi utgangspunkt i geografi (sma og store fylker) og tall fra Kvalitetsrapporten fra
styringsenheten i Nav Klageinstans, slik at vi ogsa fikk variasjon innenfor innvilgelsesandel pa
forstegangsvedtak og omgjgringsandel ved klage. P4 denne maten sikret vi at de enhetene som ble
forespurt om a delta i intervju, varierte nar det gjaldt ulike rammevilkar, knyttet til blant annet geografi
(befolkningsgrunnlag, demografi, arbeidsmarked) og enhetsstgrrelse.

Tabell 2.4 Informanter i Nav Forvaltning

Saksomrade Antall informanter Forvaltningsenhet
4 A
Ufgretrygd 5 B
AAP 2 B
3 C
Dagpenger 3 A
2 D
Foreldrepenger L E
2 F
. 1 C
Barnebidrag 5 £
Enslig forsgrger 2 b
2 F
Sum 26 6

| tillegg ble det gjennomf@rt et innledende intervju med styringsenheten. Til sammen ga dette et godt
grunnlag for a forsta hvordan ansatte i Nav Forvaltning selv opplever sin arbeidssituasjon, organisering av
saksbehandlingen, kvalitet og begrensninger. Selv om vi ikke har intervjuet ansatte ved alle enhetene, er
det liten grunn til 3 tro at erfaringene som legges fram i rapporten avviker vesentlig fra det ansatte ved de
andre enhetene opplever. Vi opplevde ogsa at informantene var relativt samstemte.

Informantene representerte en stor faglig spennvidde. Mens flere av dem var relativt unge og
nyutdannede, sd hadde andre lang fartstid fra bade Nav eller tidligere Aetat eller trygdeetat. Flere hadde
jobbet mange ar i Nav og som ikke ngdvendigvis har sa mye formell utdanning (men etatsskole), mens blant
de yngre var det mer gjennomgaende med hgyere utdanning. Det var flere jurister blant informantene,
mens andre hadde annen utdanningsbakgrunn (som samfunnsvitenskapelig bakgrunn eller
pkonomi/ledelse). Avdelingsledere, fagkoordinatorer og saksbehandlere uten tilleggsoppgaver var alle godt
representert i intervjuene.

Styrken med en intervjustrategi strukturert etter saksomrade er at det gjgr det lettere a knytte momenter
fra intervjuene til det enkelte saksomrade. | og med at bade vytelsene og organiseringen av
saksbehandlingen av dem er sapass forskjellige, vurderte vi det som ngdvendig & ga inn pa den enkelte
ytelse, for lettere a kunne identifisere utfordringer, barrierer for god saksbehandling, og dermed ogsa peke
pa forbedringspotensial. | ettertid ser vi at dette fungerte litt ulikt, fordi en del saksbehandlere og

> En del saksbehandlere behandler saker innenfor to eller flere saksomrader.
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fagkoordinatorer jobber innenfor flere saksomrader, og derfor uttaler seg basert pa erfaringer fra alle
omradene. Dette har imidlertid ikke veert noe problem for de resultatene vi har kommet fram til, i og med
at mange av de forholdene vi har identifisert, er gyldige pa tvers av saksomrader. At mange
situasjonsbeskrivelser ligner, pa tvers av saksomrade, illustrerer dessuten at mange av utfordringene man
star overfor gjelder uavhengig av regelverk og szertrekk ved hver ytelse.

Alle intervju ble tatt opp, transkribert, og senere fullkodet og brukt i rapporten. Av hensyn til anonymiteten
er informantene er stort sett konsekvent referert til som saksbehandlere, selv om de har andre oppgaver i

tillegg.

2.3.6 Intervju med saksbehandlere i Nav Klageinstans

For & fa vite hva Nav Klageinstans vurderer som de viktigste arsakene til omgjgring av vedtak, inkludert
forskjeller pa tvers av enheter, fylkesgrenser og saksomrader, ble det gjennomfgrt i alt 10 intervju med
ansatte i Nav Klageinstans, inkludert et innledende intervju med styringsenheten. Fem avdelingskontor i
klageinstansen er representert, og alle seks saksomrader er dekket opp med minst to uavhengige
informanter innenfor hvert saksomrade. Tabell 2.5 gir en oversikt. Vi har intervjuet ansatte i
styringsenheten, saksbehandlere og sentrale fagpersoner som fagkoordinatorer i de ulike avdelingene.
Intervjuene ble gjennomfg@rt som fokusgruppeintervjuer (2-3 informanter) og noen enkeltintervjuer. Av
hensyn til anonymiteten er informantene er stort sett konsekvent referert til som saksbehandlere, selv om
de har andre oppgaver i tillegg.

Tabell 2.5 Informanter i Nav Klageinstans

Saksomrade Antall informanter Avdeling
3 A
Ufgretrygd 1 b
AAP 2 B
2 E
Dagpenger 3 ¢
1 C
Foreldrepenger 2 b
1 D
1 B
Barnebidrag 1 c
Enslig forsgrger ! A
1 D

~
©
9]

Som i intervjuene med Nav Forvaltning var det ogsa i klageinstansen en del saksbehandlere som hadde med
seg erfaring fra andre saksomrader inn i intervjuene, i og med at de enten saksbehandler eller har et
fagkoordineringsansvar pa andre saksomrader. Det har derfor ikke, i alle sammenhenger, vaert mulig a skille
fullt ut pa hva som er erfaringer knyttet til den enkelte ytelse. Det har heller ikke vaert hensikten, siden vi
ogsa har jobbet for a identifisere barrierer og hindringer mot god saksbehandling som gjelder uavhengig av
saksomrade. | ettertid ser vi at dette har fungert greit; noen erfaringer er gyldige pa tvers av saksomrader,
andre er mer knyttet til den enkelte ytelse. Vi har forsgkt a fange inn og formidle begge deler.

Intervjuene med Nav Klageinstans var viktig for & fa kunnskap om hva ansatte ved dette nivaet i Nav
vurderer som de viktigste arsakene til omgjgring av vedtak, inkludert arsaker til variasjon mellom
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saksomrader og fylker. | tillegg var erfaringene fra klageinstansen sentrale for a fa bedre forstaelse av
hvordan praksisen i Nav Forvaltning og Trygderetten oppleves utenfra.

Ogsa her ble alle intervju tatt opp, transkribert og senere kodet og analysert.

2.3.7 Intervju med medlemmer i Trygderetten

| Trygderetten ble informantene rekruttert slik at vi fikk hentet inn erfaringer fra kyndige rettsmedlemmer
fra alle de tre fagmiljgene i Trygderetten. Det vil si at bade juridisk og medisinsk kyndige rettsmedlemmer
samt attfgringskyndige medlemmer deltok i intervjuene.

| alt ble det gjennomfgrt to fokusgruppeinterviju med rettsmedlemmer, og egne intervju med leder og
avdelingsleder. Den ene fokusgruppa besto av to medisinsk kyndige og to attfgringskyndige, mens den
andre fokusgruppa besto av fire juridisk kyndige rettsmedlemmer.

Hensikten med intervjuene var blant annet & fa innsikt i hvordan Trygderetten arbeider, hvordan de
vurderer klage- og omgjgringsandelen, og hvordan de opplever kvaliteten pa saksbehandlingen i Nav. Som
ellers ble intervjuene tatt opp og senere transkribert, kodet og analysert.
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3 Bakgrunn og tidligere forskning

| dette kapitlet gjennomgar vi tidligere forsknings- og utredningsarbeid som er relevant for
problemstillingene som skal belyses i rapporten.

3.1 Tidligere forskning og utredning

Sa vidt vi kjenner til finnes det ikke noen offentlig tilgjengelig gjennomgang av arsaker til omgjgring av
vedtak i fgrste- og andrelinjen i Nav. Riksrevisjonens undersgkelse om effektiv ressursutnyttelse i Nav
(2012) gir imidlertid en pekepinn pa mulige arsaker til den hgye omgjgringsandelen. Gjennomgangen av
fylkesvis omgj@ringsprosent i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans viser store forskjeller mellom fylkene og
mellom ulike saksomrader. Rapporten viser ogsa at restanser og produktivitet varierer mellom fylkene, og
at det er en tendens til at de mer produktive fylkene ogsa hadde lavere restanser. Riksrevisjonen finner
imidlertid ingen sammenheng mellom andel omgjgringer og klager pa den ene siden, og produktivitet,
restanseniva eller saksbehandlingstid pa den andre. Her er det likevel interessant & gjgre mer inngaende
analyser, der ogsa andre forhold i de enkelte fylkene bgr trekkes inn. Ikke minst kan utviklingen i klagesaker
over tid utnyttes bedre, siden antall klager pa vedtak fattet i fylkeslinjen har gkt, og siden det ogsa er
variasjoner innad i hvert fylke fra ar til ar. Videre dokumenterer Riksrevisjonen fylkesvise forskjeller i
brukertilfredshet, men dette er ikke sett i sammenheng med andel klager eller omgjorte vedtak. | og med at
forskjeller i antall klager og omgjgringer kan tyde pa at det er systematiske forskjeller i hvordan regelverket
praktiseres, vil det ogsa vaere interessant 8 sammenholde antall klager og andelen som far innvilget de ulike
ytelsene med resultater fra brukerundersgkelsene. Store variasjoner i andel som far innvilget ufgrepensjon
kan ikke bare forklares ved forskjeller i demografi og arbeidsmarked.

Ifglge Riksrevisjonen (2012) har samarbeidet mellom Nav-kontorene og Nav Forvaltning bedret seg de siste
arene, men utgjgr fortsatt et problem pa enkelte saksomrader, spesielt innen ufgrepensjon. Manglende
dokumentasjon er et problem, dels fordi flere brukere leverer elektronisk sgknad selv, uten & ga via Nav-
kontoret, og dels pa grunn av manglende kompetanse, spesielt ved de mindre Nav-kontorene. Var egen
forskning (Dyrstad et al. 2014; Ose et al. 2014) viser at det er store forskjeller mellom Nav-kontorene
knyttet til alt fra intern organisering og tidspress, til kompetanse og evne til a gjgre bevisste prioriteringer.
Nav Forvaltning har i mindre grad veert tema i offentlige evalueringer, men som vi har sett viser
Riksrevisjonens gjennomgang at det ogsa her er store forskjeller. Var egen undersgkelse viser at praksisen
ved Nav Forvaltning varierer, ogsa nar det kommer til samarbeid med og oppfatning av Nav- kontorene. En
spgrreundersgkelse blant saksbehandlerne i Nav Forvaltning viser blant annet at bare 16 prosent av
respondentene mener at veilederne ved Nav-kontorene kjenner Folketrygdlovens kapittel om ufgrepensjon
og intensjonene i lovverket (Mandal 2012). Det er derfor interessant @ undersgke hvordan de vurderer
kvaliteten i arbeidet som gjgres ved Nav-kontorene, og kartlegge i hvilken grad Nav Forvaltning sender
tilbake saker til Nav-kontorene for bedre utredning og dokumentasjon. Her vil ogsa blant annet fastlegen
og de medisinske vurderingene komme inn som en tilleggsproblematikk, dersom Nav og medisinsk
ansvarlig har ulik oppfatning av om den enkelte oppfyller kravene til helserelaterte ytelser eller
yrkesskadeerstatning.

| rapporten Navs organisasjon og virkemdte - Delrapport 1 fra Ekspertgruppa som vurderer oppgave- og
ansvarsdelingen i Nav (Ekspertutvalget 2010a) gjennomgas Igsningen med a etablere forvaltningsenheter i
Nav, og hvilke muligheter og utfordringer som finnes i grensesnittet mellom Nav-kontorene og disse
enhetene. Mandatet for utvalget var 3@ se naermere pa arbeidsdelingen og samhandlingen mellom Nav-
kontorene og forvaltningsenhetene, og a drgfte om arbeidsdelingen og organiseringen bidrar til a
virkeliggjgre malsetningene med Nav-reformen. Siden rapporten ble utarbeidet i 2010 har det skjedd
viktige endringer pa omradet. Rapporten er likevel viktig fordi den synliggjgr en del styrker og svakheter
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knyttet til de ulike ytelsene, og hvorvidt organiseringen som er valgt understgtter eller undergraver en god
maloppnaelse.

Som en del av mandatet skulle ekspertutvalget se pa hvordan oppgavene er fordelt mellom Nav-kontor og
forvaltningsenheter, og hvor vedtaksmyndigheten er plassert, herunder kriteriene for nar en sak
oversendes en forvaltningsenhet. Utvalget skulle videre vurdere retningslinjene og rutinene for
samhandling og oppgavel@sning, samt eksisterende og planlagte stgttesystemer for oppgavelgsningen (IKT,
post, arkiv). Mer overordnet skulle utvalget beskrive utfordringene knyttet til oppgavelgsning og
maloppnaelse som fglger av den eksisterende arbeidsdelingen mellom Nav-kontor og forvaltningsenheter. |
dette 13 det ogsd 3@ vurdere mulige endringer i fordelingen av arbeidsoppgaver, vedtaksmyndighet,
kompetanse og bemanning mellom Nav-kontor og forvaltningsenheter.

Et gjennomgaende poeng i rapporten er at det er store forskjeller i arbeidsdeling mellom Nav-kontor og
forvaltningsenheter for ulike ytelser, noe som ogsa har betydning for vurderingene av hvor godt denne
todelte modellen fungerer. Ett skille som trekkes fram er mellom ytelser med aktivitetskrav pa den ene
siden (for eksempel dagpenger, ytelser til enslig mor eller far, sykepenger, attfgringsytelser,
rehabiliteringspenger og ufgreytelser) og ytelser uten aktivitetskrav (for eksempel barnebidrag,
foreldrepenger, kontantstgtte og grunn- og hjelpestgnad) pa den andre. Siden Nav-kontorets rolle og
innflytelse varierer pa tvers av ytelsene, vektlegger utvalget spesielt arbeidsprosesser og ansvarsdeling for
ordninger som har en "avvikende ansvarsdeling i forhold til hovedregelen" og der saksbehandlingen
oppfattes som spesielt krevende og problematisk, sann som dagpenger, sykepenger,
arbeidsavklaringspenger, ufgrepensjon, stgnad til enslige forsgrgere og stgnad til barnebidrag. Dette er
ytelser der saksbehandlingen er delt mellom Nav-kontor (brukernzere vilkar) og Nav Forvaltning. Ytelsene
er ogsa relevante i lys av at de alle er ytelser som forutsetter rask og riktig behandling og utbetaling, men
som samtidig kjennetegnes av stort saksvolum. Ytelsene utfordrer ogsa hovedregelen om at saksbehandling
skal forega i forvaltningsenhetene. Rapporten problematiserer at disse ytelsene dermed er spesielt utsatt
for at det kan oppsta uklarheter om ansvarsplasseringen og dobbeltarbeid.

Rapporten viser ogsa til nasjonale retningslinjer for arbeidsdeling for den enkelte ytelse. Rapporten
beskriver hovedarbeidsprosessene (HP) i Nav — hvorav Hovedarbeidsprosess 3 Behandle sak er spesielt
relevant for vart formal. HP3 var ment & dekke saksbehandling av krav om tjenester eller ytelser fra
Arbeids- og velferdsetaten, men samtidig har bade Nav-kontorene og Nav Forvaltning et ansvar for 3 bidra
til at saksbehandlingen av krav om ytelse kan skje pa en best mulig mate, gjennom a:

e Kontrollere og kvalitetssikre om en sak som er mottatt er klar til behandling

e Innhente supplerende informasjon/dokumentasjon fra bruker/samhandler eller annen enhet i
etaten ved behov

e Vurdere om bruker fyller vilkarene for ytelsen det er fremmet krav om

e Fatte vedtak i en sak — avgjgre saken ved a utforme et vedtaksbrev til bruker som beskriver
avgjgrelsen (innvilget eller avslatt tjeneste/ytelse) og begrunnelse for denne.

e Registrere resultat i saken i fagsystem, slik at status i saken blir synliggjort for egen enhet, andre
enheter og statistikk over behandlingstid blir oppdatert.

e Registrere beregningsdata i fagsystem og beregne ytelse eller tjeneste

e Sende melding om vedtak til bruker/samhandler eller annen enhet i etaten

e Journalfgre og arkivere vedtaksbrev og annen dokumentasjon i saken.

Rapporten beskriver videre utfordringer knyttet til Nav-kontorenes ivaretakelse av hovedarbeidsprosess 1
(motta bestilling og beslutte behandling), eksempelvis at saker blir oversendt til Nav Forvaltning uten
tilfredsstillende kvalitetssikring i Nav-kontoret, og at dokumentasjon "blir borte" underveis. | tillegg peker
rapporten pa kompetanseutfordringer i mottaksfunksjonen i Nav-kontorene, med tanke pa a oppna en
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mest mulig riktig avklaring av behov (eks: svar pa spgrsmal om ytelser, bistand til a fylle ut kravskjema for
ytelser), sa tidlig som mulig i forlgpet. Det er liten tvil om at dette er forhold som er viktige med tanke pa
kvaliteten pa saksbehandlingen og "tilfanget" av klagesaker. Rapporten drgfter videre de store
utfordringene som eksisterte eller eksisterer pa IKT-siden i Nav, med mange ulike saksbehandlingssystemer,
der en integrert saksbehandling pa tvers av enheter beskrives som vanskelig, og der behovet for a gjgre
ulike oppgaver manuelt (grunnet manglende elektronisk dokumenthandtering og mangelfull flyt av
dokumentasjon mellom ulike enheter) ble beskrevet som stort.

Rapporten tar videre opp at ulike ytelser har ulik innretning og profil, noe som gj@r at det varierer hvorvidt
de egner seg for en sentralisering av saksbehandlingen, eller om noen vurderinger heller kan
desentraliseres. Dagpenger blir omtalt som en ytelse med lav kompleksitet og stort saksvolum, og med en
saksbehandling som i hgy grad kan automatiseres. Dagpenger anses dermed som egnet for en spesialisert
og (regelstyrt) saksbehandling i forvaltningsenheter. Ogsa sykepenger omtales som en ytelse med stort
volum, med et betydelig potensial for en automatisert saksbehandling (gjelder spesielt for vanlige vedtak
om utbetaling av sykepenger). Ufgrepensjon, pa den annen side, omtales som et saksomrade med en
kompleks saksflyt, der mange ulike enheter og fagsystemer er involvert. Ufgrepensjon beskrives som et
omrade med middels stort volum og stort behov for dybdekompetanse, der oppgavene ma lIgses i
sentraliserte enheter. Utvalget peker ogsa pa muligheten for at oppgavel@sning og vedtaksmyndighet pa
ufgreomradet legges til feerre forvaltningsenheter, eventuelt til én eller noen fa forvaltningsenheter, for a
sikre stgrre fagmiljger og derigjennom en mer lik forvaltningspraksis og bedre kvalitet i saksbehandlingen.
Avslutningsvis drgfter rapporten viktigheten av gode IKT-systemer og de ansattes kompetanse, for a oppna
en effektiv ytelsesforvaltning og en god arbeidsdeling mellom Nav-kontor og forvaltningsenheter. Gode IKT-
Igsninger beskrives som "sentrale rammebetingelser for gkt effektivitet i arbeids- og velferdsforvaltningen,
bedre tjenester til brukere og gkt kvalitet i samhandlingen og saksbehandling." P4 kompetansesiden pekes
det pa behovet for & videreutvikle og integrere kompetansen fra de tidligere etatene, for a bli bedre pa
veiledning, avklaring, oppfelging og arbeidsevnevurdering. Det papekes at mange medarbeidere, som en
felge av Nav-reformen, er ngdt til 3 beherske informasjon, veiledning, vedtaksfatting og klagebehandling —
ogsa i lys av nye regelverk, arbeidsmetoder og saksbehandlingssystemer. Kompetente ansatte ses pa som
en forutsetning for at arbeidsdelingen og saksflyten mellom Nav-kontorene og forvaltningsenhetene skal
fungere etter intensjonen.

Sluttrapporten fra Ekspertutvalget (2010b) konkluderer blant annet med at trekk ved organiseringen av
Arbeids- og velferdsetaten har pavirket forvaltningen av ytelsene, pa utilsiktede og ugunstige mater. Dette
kommer til uttrykk ved at det pd mange saksomrader er store restanser og lange saksbehandlingstider
(seerlig pa omradene ufgrepensjon, stgnad for enslige forsgrgere og barnebidrag). Utvalget pekte videre pa
kompliserte saksbehandlingsrutiner mellom Nav-kontorene og forvaltningsenhetene som en arsak til at
saksbehandlingen ikke fungerer som den skal.

Begge rapportene konkluderer temmelig entydig med at organiseringen med forvaltningsenheter
representerer en god Igsning for de oppgavene Nav er satt til 3 Igse. Det vektlegges at en spesialisering av
Nav ved hjelp av forvaltningsenheter er en kritisk forutsetning for at Nav-kontorene skal kunne ha
ngdvendig rom for a fokusere pa individuell veiledning og oppfglging av brukerne. Videre pekes det pa at
det for ytelser med stort volum (dagpenger og sykepenger) kan hentes ut betydelig stordriftsfordeler i
saksbehandlingen, dersom prosedyrene understgttes av gode IKT-Igsninger og dersom det etableres
robuste og sentraliserte fagmiljger. Samtidig peker utvalget pa et behov for a gjgre noen grep i
organiseringen av arbeids- og velferdsforvaltningen, blant annet knyttet til & bedre samhandlingen og
saksflyten mellom Nav-kontorene og forvaltningsenhetene. Rapportene peker med andre ord pa mange
ulike forhold (IKT, kompetanse, saksflyt, rutiner og lignende) som er relevant ogsa for problemstillingene
som behandles i denne rapporten.
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| rapporten Utredning av hvordan tilbud innenfor hgyere utdanning kan bidra til G dekke langsiktig
kompetansebehov i arbeids- og velferdsforvaltningen ser Rambgll (2010) naermere pa hvordan tilbud
innenfor hgyere utdanning kan bidra til a8 dekke langsiktige kompetansebehov i arbeids- og
velferdsforvaltningen. Fglgende hovedproblemstillinger blir undersgkt:

1. Hva er arbeids- og velferdsforvaltningens langsiktige kompetansebehov?

2. | hvilken grad er dagens utdanningstilbud pa universitets- og hggskoleniva i samsvar med arbeids-
og velferdsforvaltningens kompetansebehov?

3. Hvordan kan det iverksettes samarbeidsmodeller som kan ivareta at kompetansebehovet dekkes
gjennom utdanningstilbudet ved universiteter og hggskoler?

En hovedkonklusjon i utredningen er at kompetansebehovet i Nav oppleves som meget sammensatt og
preget av lokale variasjoner (knyttet til blant annet variasjoner i brukersammensetning og Nav-
kontorstgrrelse). Den identifiserer ulike kompetansebehov mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning, noe som
forklares med at mer brukernaere vilkdr — som involverer bruk av (forvaltnings)skjgnn — er plassert i Nav-
kontorene, mens en mer regelstyrt og standardisert saksbehandling er plassert i forvaltningsenhetene. Et
hovedfunn er at andelen ansatte med hgyere utdanning er lavere ved forvaltningsenhetene. Videre pekes
det pa at forvaltningsenhetene har en kompetanseprofil som i stgrre grad vektlegger juridisk, administrativt
og mer gkonomisk orientert kunnskap. Brukeroppfelging, arbeidsmarked og tiltak/virkemidler beskrives
som kompetanseomrader som er spesielt viktige i Nav-kontoret.

Siden en stor del av datainnsamlingen var har foregatt i Nav Forvaltning, er vi spesielt opptatt av hva andre
har funnet om Nav Forvaltnings rolle i Nav. | rapporten beskrives Nav Forvaltnings rolle — og skillet mellom
Nav-kontor og Nav Forvaltning — pa denne maten: Mens Nav-kontorene er arbeids- og
velferdsforvaltningens kontaktpunkt med brukerne og skal ta skjgpnnsmessige beslutninger, fatter
forvaltningsenhetene vedtak om regelstyrte ytelser. Mens Nav-kontoret har ansvar for & veilede og
informere brukerne i spgrsmal som gjelder ytelser, samt forberede saksbehandlingen av disse gjennom a
framskaffe pakrevd dokumentasjon og foreta vilkarsvurdering, har forvaltningsenhetene ansvar for a foreta
legalitetskontroll, treffe et formelt vedtak, sende ut vedtaksbrev og foreta eventuell beregning og
utbetaling av ytelse. Kort oppsummert skal en forvaltningsenhet utfgre effektiv ytelsesforvaltning, ivareta
likebehandling, og sikre en stabil tjenesteproduksjon overfor etatens brukere. Grensesnittet mellom Nav-
kontor og forvaltningsenheter kan imidlertid variere noe for de ulike ytelsene.

Rambgll papeker videre at "Selv om forvaltningsenhetene har et smalere, og mer uniformt, oppgavespekter
enn Nav-kontorene, er det ngdvendig a presisere at kompetansebehovet vil variere ogsa her, hvor
kompetansesammensetning, konjunkturer og brukergrunnlag vil pavirke hva slags kompetanse som til
enhver tid etterspgrres" (2010: 24). Nav Forvaltning driver med andre ord en mer "tradisjonell"
saksbehandling, som er tungt styrt av regelverket, og med lite rom for skjgnn.

Nar det kommer til konkrete kompetansebehov vurderte Nav-kontorlederne at det var behov for a heve
kompetansen pa flere omrader, szerlig innen utfgrelse av sentrale oppgaver som veiledning og formidling til
arbeid, samt regelverkskompetanse (stgnader og ytelser). Nav-veiledernes kompetanse pa veiledning i ulike
stgnader og ytelser ble for eksempel vurdert som mindre tilfredsstillende enn kompetansen nar det gjelder
a kartlegge brukernes behov samt a fglge dem opp. Dette er et funn som apenbart er relevant for denne
rapporten.

| ledernes vurdering av kompetansebehovet i Nav Forvaltning kom det frem at oppgaver knyttet til skriftlig
og muntlig framstilling av vedtak, samt veiledning i regelverk, ytelser og klageadgang, er oppgaver hvor de
ansatte gjennomgaende vurderes til 8 ha noe lavere kompetanse, sammenlignet med de mer tradisjonelle
saksbehandlingsoppgavene (vurdering og behandling av krav om ytelser, saksbehandling og beregning av
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ytelser). Behovet for a styrke de ansattes ferdigheter knyttet til IKT og administrativ skjgnnsutgvelse ble
ogsa trukket fram.

Det som sarpreger de oppgavene som lederne vurderer sin enhet til & ha svakere kompetanse pa er ifglge
Rambgll at de har et kommunikasjonselement i seg. Det er liten tvil om at kompetanse pa @ begrunne og
framstille vedtak (skriftlig som muntlig), samt veiledning i regelverk, ytelser og klageadgang, bgr ses i
sammenheng med variasjoner i klageinngang og omgjgring. Drgyt 50 prosent av lederne ved
forvaltningsenhetene vurderer ogsa skjgnnsutgvelse (i betydningen forvaltningsskjgnn) som et annet
omrade der det er behov for kompetanseheving.

Det har skjedd mye i Nav siden denne evalueringen foreld i januar 2010. Arbeidsevnevurdering (AEV),
arbeidsavklaringspenger (AAP) og innfgringen av en standard for arbeidsrettet brukeroppfglging er alle
eksempler pa virkemidler som har blitt innfgrt for a sikre en tettere og mer tilpasset avklaring av Navs
brukere. Dette gir grunn til & tro at kompetansen har blitt bedre siden 2010, og at etatens ansatte har en
stgrre trygghet i dag enn for noen ar siden i sin forvaltning av ulike ytelser, oppfglging og avklaring.
Imidlertid mener vi at Rambgll-rapporten peker pa enn del generelle mekanismer og utfordringer som i en
eller annen grad alltid vil veere til stede i Nav — og som er relevant for problemstillingene som behandles i
denne rapporten. Vi tenker spesielt pa regelverkskompetanse, kompetansebehov, grensesnitt mellom Nav-
kontor og Nav Forvaltning og spesialisering og IKT-systemer som rammevilkar for en god saksbehandling.

| rapporten Ventetid pd ufgrepensjon — kvalitetsforskjeller pa tvers av Nav-kontorer ser Gunnes og Kornstad
(2012) pa hvordan ventetid for innvilgelse av sgknader om ufgrepensjon varierer pa tvers av ulike Nav-
kontorer/omrader. Malsetningen er & konstruere en indikator som skal angi hvordan behandlingstiden for
spknader om ufgreytelser varierer mellom ulike Nav-kontor. Undersgkelsen er basert pa individdata over
alle som sgkte om ufgreytelse i 2008. Kontrollert for kjennetegn ved sgkerne og Nav-kontorene, sa er
antakelsen at dersom det fortsatt eksisterer systematiske forskjeller mellom Nav-omradene nar det gjelder
ventetid pd ferdigbehandling av ufgrepensjonssgknader, sa indikerer det kvalitetsforskjeller i
saksbehandlingen (ventetid) pa tvers av Nav-kontorer. | trad med forventningene finner de at ventetiden
for behandling av sgknader om ufgrepensjon varierer en god del pa tvers av ulike kontorer og omrader.

Rapporten fremhever noen viktige momenter i forvaltningen av ytelser i Nav, som ogsa vi ma ta hensyn til.
Blant annet peker forfatterne pa at utgiftene til ufgrhet i samfunnet (i form av utbetalinger til ufgretrygd)
blir bestemt av utformingen og praktiseringen av regelverket, samt endringer i disse. De peker pa at Nav
har et direkte ansvar for nivaet pa utgiftene til ufgrepensjon, siden det er Nav som avgjgr hvorvidt en
spknad om ufgreytelser skal innvilges eller ikke. Kvaliteten pa de vurderingene som gjgres, sammen med de
ansattes kompetanse og Navs interne organisering av arbeidet, anses derfor & ha innflytelse pa
ufgresaksbehandlingen og utfallet av denne. Den tiden Nav bruker pa a behandle en sgknad vil vaere
pavirket av hvor godt forberedt sgknaden er fra klienten, inkludert fastlegenes forberedende rolle.
Saksbehandlingskapasiteten i Nav, og hvor godt Nav er organisert med tanke pa a fa sgknadene behandlet,
framheves ogsa. Dette er forhold som apenbart ogsa er viktig @ se i sammenheng med klageomfang og
omfanget pa omgjgring av vedtak.

Et annet viktig element i rapporten er den kompleksiteten som preger saksbehandlingen pa ufgreomradet,
blant annet ved at hensyn til (rest)arbeidsevne og lokale arbeidsmarkedsmuligheter skal vurderes. Deres
pastand er at "tilbgyeligheten til 3 havne pa ufgrepensjon kan dermed avhenge av en sammensatt kontekst
som omfatter tilstanden pa det lokale arbeidsmarked, det lokale helsetiloudet, skolenes og deres
stgtteapparats innsats for & motivere elever til a fullfgre skolegangen, utformingen av de finansielle
incentivene, sosiale normer blant kolleger og familie, samt legers vurderinger" (Gunnes og Kornstad 2012:
9.)
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Poenget er med andre ord at tilgang/ikke tilgang til ufgrepensjon ikke er noe som avgjgres av
saksbehandlere i Nav alene, som et resultat av en standardisert saksbehandlingsprosess. Mange hensyn vil
snarere vaere en del av bildet, og ulike aktgrer har — pa ulike tidspunkter — vaert inne og tilfgrt saken noe.
Gunnes og Kornstad (2012) hevder derfor at Nav-ansatte, foruten solid innsikt i regelverk og gode interne
rutiner og prosesser, ogsa trenger solid innsikt i ulike lokale forhold samt god forstaelse av hvilke incentiver
som er innebygd i ufgrepensjonsordningen. En kyndig saksbehandling krever med andre ord bade
regelverkskunnskap og andre typer kunnskap (om helsetjenester og arbeidsmarked) — i tillegg til andre
ferdigheter. Dette er perspektiver som apenbart er relevant ogsa for problemstillingene som utforskes i
dette prosjektet.

Personbrukerundersgkelsen 2014 (Arbeids- og velferdsdirektoratet 2014) gjengir resultater fra en arlig
brukerundersgkelse som blir giennomfgrt i regi av Nav. Det innhentede materialet er et viktig grunnlag for
Navs resultatoppfglging og styring av egen etat. Undersgkelsen er basert pa surveydata, innhentet gjennom
telefonintervju. Slike undersgkelser, rettet mot personbrukere, har blitt giennomfgrt pa arlig basis i Nav
siden 2006, og har som hensikt & kartlegge brukernes tilfredshet med Nav, og utviklingen i brukernes
forngydhet med etatens tjenester over tid. Utvalget i 2014-kartleggingen er delt i to hovedgrupper:
mottakere av ytelser (forvaltningsutvalget) og brukere som er under oppfelging (oppfslgingsutvalget).
Forvaltningsutvalget, som er koblet til Navs ytelser, er det som er mest relevant for var del.

Resultatene knyttet til kvaliteten pa saksbehandling og vedtaksfatting i Nav er mest interessante for vart
formal. Nar det gjelder brukernes opplevelse av ventetid, og hvorvidt man mener at tiden fra man leverte
en spknad og til utbetaling av ytelse ble effektuert var kortere eller lengre enn forventet (eller om den var
omtrent som forventet), sa opplevde i underkant av 70 prosent av utvalget (2013 og 2014) at faktisk tid fra
spknad til utbetaling var i trad med deres egne forventninger. Videre framkommer det at andelen brukere
som synes at saksbehandling tok lengre tid enn forventet, gikk markant ned fra 2008 til 2013.

Nar det gjelder graden av tilfredshet med Navs veileder, fikk utsagn om at "veileder la vekt pa det jeg hadde
a si" og "veileder var interessert i a finne gode Igsninger for meg" relativt hgy gjennomnitsskare. Samtidig
fikk utsagnet om at "veileder har god kunnskap om lover og regler" en noe lavere gjennomsnittskare. | et
saksbehandlingsperspektiv er dette interessant og viktig, ikke minst nar vi vet at Nav-kontorene for en del
ytelser har en rolle i & informere brukerne, forberede sgknader og effektivt sluse brukerne (i den grad de
klarer) inn mot de antatt riktige ytelsene.

Et annet punkt i undersgkelsen er "service, informasjon og respekt”, malt gjennom fem ulike utsagn. Et
hovedfunn her er at brukerne opplever @ bli mgtt med respekt, og at de opplever a fa den servicen de
trenger. Nar det gjelder innholdet i mgtet med Nav, og i hvilken grad de opplever a fa den informasjonen
de trenger, om de far god informasjon og om de er trygge pa at Nav ivaretar deres rettigheter, s mener
Nav selv at det pa disse punktene er et klart forbedringspotensial. For vare formal, sa er det mest
interessante resultatet i Navs personbrukerundersgkelse at brukernes tillit til veilederne er lavere pa
spgrsmal som omhandler regelverk og ytelser enn det som handler om oppfglging og service. | et klage- og
omgjgringsperspektiv er dette relevant innsikt.

Vageng-utvalget fikk som mandat & se nsermere pa hvordan Nav kan bedre brukeropplevelsene, gke
overgangen til arbeid og skape et mer myndig Nav-kontor. Utvalget leverte hgsten 2014 rapporten
Brukernes mgte med Nav - Delrapport fra ekspertgruppen som gjennomgdr Nav (Ekspertgruppa 2014). En
viktig papekning i rapporten omhandler mulighetene for skjgnnsutgvelse i ytelsesforvaltningen, og hvordan
dette varierer pa tvers av ytelsene. Pa den ene siden har man vurderinger av for eksempel inntektskrav,
opptjeningsgrunnlag, og stgrrelsen pa ytelsen, der det ikke er noe spesielt rom for skjgnnsutgvelse. Pa den
andre siden har man begreper som "reell" arbeidssgker, arbeidsufgrhet "pa grunn av" sykdom, "alene om
omsorgen", "er i en omstillingsperiode etter dgdsfallet" (etterlattepensjon), "livets sluttfase", "livstruende
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sykdom" (pleiepenger), som gir stgrre rom for skjsnnsmessige vurderinger. Dette blir dermed vurderinger
som det lettere kan oppsta uenighet om tolkningen av. Ekspertgruppen mener det er riktig at
hovedelementene i folketrygdloven ikke overlater avgjgrelsen om ytelser til saksbehandlers skjgnn alene,
men er basert pa klare regler som regulerer rettigheter og plikter.

Utvalget kommer som fglge av dette med noen klare anbefalinger for skjgnnsutgvelse innenfor
folketrygden. Det er sveert viktig at Nav bruker det handlingsrommet som regelverket apner opp for, og at
vurderinger (der skjgnn kan/skal komme til anvendelse) derfor ikke ma bli for regelstyrte og automatiserte.
Ivaretakelsen av dette skjgnnet forutsetter at ansatte i Nav har en jobbautonomi, der de opplever at de
faktisk kan fatte beslutninger og ta initiativ innenfor noen definerte rammer. Detaljerte rundskriv, utallige
retningslinjer og fastsatte arbeidsprosesser anses som en trussel mot utgvelsen av dette skjgnnet. Utvalget
peker videre pa at det ikke er noen motsetning mellom det a ha skjgnnsutgvelse pa den ene side og kvalitet
og effektivitet i saksbehandlingen pa den andre. Utfordringen blir snarere & finne den riktige balansegangen
mellom skjgnnsutgvelse og standardisering av oppgaver.

Et viktig funn i rapporten er at en stor andel av de klagene pa avslag om vytelser som omgjgres av
fersteinstansen, omgjgres fordi nye opplysninger har kommet til og sgknader som opprinnelig var avslatt
dermed blir innvilget. Det er med andre ord en praksis der ufullstendig dokumenterte krav gar til
saksbehandling, en praksis som ma sies a stemme darlig overens med Nav-kontorets ansvar for a
kvalitetssikre "forarbeidet" og bista brukerne med utfylling av kravskjema. At Nav driver saksbehandling av
ufullstendig dokumenterte saker ma sies a vaere spesielt uheldig, i et ressursperspektiv. Tilbakemeldinger
fra brukerne tyder pa at seerlig lang saksbehandlingstid pa klagesaksbehandling oppfattes som en svakhet
ved Nav. Praksisen med 3 slippe gjennom ufullstendige spknader bidrar i sa mate til at flere brukere enn
ngdvendig ma klage, og dermed far en lengre total saksbehandlingstid enn hva som ellers ville veert tilfellet.

En annen viktig diskusjon i rapporten gar pa sammenhengen mellom brukertilfredshet, effektivitet og tillit.
Ekspertgruppen framholder at tillit til Nav i stor grad er avhengig av brukernes tillit til at det fattes korrekte
vedtak, og at brukerne far utbetalt det de har krav pa i kroner og gre. Videre papekes det at hgy tillit vil
veaere positivt med tanke pa antall klagesaker.

| praksis oppgis det i rapporten at om lag 1/3 av de paklagede avgjgrelsene i 2013 ble omgjort i
forsteinstans. Nav Klageinstans mottar et sted mellom 35 000 og 40 000 saker i aret, og har en
omgjgringsfrekvens pa 14 prosent. | saker med vesentlig svikt i behandlingen i fgrste instans blir det gitt
tilbakemelding om kvalitetsavvik fra Nav Klageinstans, noe som omfattet 17 prosent av klagesakene i 2013.
Den vanligste arsaken til omgjgring i Nav Klageinstans er feil i saksbehandlingen som er gjort i fgrsteinstans.
Som oftest er feilen at saken var for darlig opplyst pa saksbehandlingstidspunktet, deretter kommer feil
skjpnnsutgvelse. Klageinstansen peker ifglge ekspertutvalget saerlig pa ulik praksis knyttet til vurdering av
arbeidsevne. Relativt fa klagesaker (om lag 3 prosent) omgjgres som fglge av feil lovanvendelse i
fersteinstans. Ifglge utvalget kan dette tyde pa at regelverkskompetansen i forvaltningsenhetene er god.

Vageng-utvalget konkluderer derfor med at det pa flere omrader er betydelige kvalitetsutfordringer i
saksbehandlingen, og at informasjonen fra Nav ikke er tilstrekkelig relevant eller forstaelig for brukerne. Pa
bakgrunn av dette foreslar utvalget flere tiltak for a bedre saksgangen og redusere antall klagesaker:

e Brukere som sender inn mangelfull sgknad for folketrygdytelser far i dag beskjed om at saken vil bli
avslatt dersom de ikke sender inn manglende opplysninger. Mange far av den grunn avslag hvorpa
de klager. Nav ma gjennomga og endre prosedyrer for & bedre servicen til brukere som sender inn
mangelfulle sgknader slik at det blir feerre ungdvendige avslag og klager.

e Kvaliteten i ytelsesbehandlingen er i dag ikke god nok. For noen fa ytelser har Arbeids- og
velferdsetaten innfgrt malinger som gir systematisk informasjon om kvaliteten og hvor
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departementet styrer pa gnsket kvalitetsniva. Departementet ma definere gnsket kvalitetsniva pa
alle sentrale ytelser.

e Folketrygdens ytelser bgr i stgrst mulig grad vaere regelstyrt for & sikre likebehandling. Det bgr
likevel legges til rette for et visst bruk av skjgnn, innenfor fastlagte rammer og gitt visse vilkar. Det
er viktig at Nav bruker dette pa en hensiktsmessig mate i behandling av ytelser. Dette krever
medarbeidere med rett kompetanse med selvstendighet i oppgavelgsningen innenfor avklarte
rammer.

Rapporten Klage- og padvirkningsmuligheter for sgkere og mottakere av AAP, utarbeidet av Proba
Samfunnsanalyse (2015), drgfter i hvilken grad sgkere og mottakere av arbeidsavklaringspenger (AAP)
sikres en rimelig grad av rettssikkerhet. Dette gjgr den ved & se pa om mulighetene for a klage til et
overordnet klageorgan er gode nok, og i hvilken grad brukerne har muligheter til & pavirke sitt eget lgp
gjiennom dialog og kontakt med veileder i Nav. Rapporten konkluderer med at for AAP-ordningen fungerer
rettsikkerheten i praksis ikke optimalt. Rapporten framhever behov for bedre informasjon til brukere,
forenkling av regelverket, forbedring av grensesnittet mellom Nav-kontor og forvaltningsenhetene og
bedre klageadgang pa enkelte bestemmelser. Som flere av de rapportene vi har gjennomgatt her papeker
ogsa denne ngdvendigheten av kompetanseheving blant veilederne, for a sikre gkt likebehandling i
saksbehandlingen. For brukerne varierer opplevelsen av bistanden, men svaert mange oppgir at de har liten
kunnskap om regelverk, klageadgang og hva som skiller de ulike vedtakene fra hverandre. En viktig arsak
blir oppgitt & vaere at det kommer mye og vanskelig tilgjengelig informasjon fra Nav om ordningen, et funn
som ogsa stgtter opp under Vageng-utvalgets konklusjon om at informasjonen fra Nav ikke er tilstrekkelig
forstaelig eller relevant for bruker.

For & oppsummere, sa kan vi si at den eksisterende forskningen samlet sett viser at det er store
utfordringer i Nav knyttet til saksbehandling og fordeling av oppgaver mellom nivaene. Det er store
forskjeller bade mellom ulike saksomrader og ulike fylker. Antall omgj@ringer har gkt over tid, i tillegg til a
variere innad i fylkene fra ar til ar. Forskjeller i antall klager og omgjgringer kan tyde pa at det er
systematiske forskjeller i hvordan regelverket praktiseres. Det rapporteres ogsa om forskjeller i
brukertilfredshet, men dette er forelgpig ikke satt i sammenheng med klageomfang og antall omgjgringer.

Det er ogsa viktige forskjeller mellom ulike typer ytelser. Noen ytelser er mer kompliserte, fordi de krever
stgrre grad av skjgpnnsmessig vurdering eller fordi ansvarsfordelingen er delt mellom Nav-kontor og Nav
Forvaltning. Ytelser som har en avvikende ansvarsdeling fra hovedregelen, i fg@rste rekke
arbeidsavklaringspenger, er spesielt krevende og problematiske, fordi de krever bade ngyaktighet og rask
behandlingstid, samtidig som at de har et stort saksvolum. AAP er en ytelse som er spesielt utsatt for
uklarheter om ansvarsplassering og dobbeltarbeid. Et annet viktig funn sa langt er at
saksbehandlingsprosessen forvanskes av manglende dokumentasjon fra brukerne. Manglende
dokumentasjon og feil skjgnnsutgvelse har blitt framhevet som de viktigste arsakene til ulik praksis mellom
kontorene.

Flere av disse rapportene er ogsa samstemte i behovet for gkt kompetanse blant NAV-veilederne og gode
IKT-systemer. Riksrevisjonens undersgkelse av Navs arbeidsrettede oppfglging av personer med nedsatt
arbeidsevne (Dokument 3:10 (2013-2014)) viser til at Arbeidsdepartementet i intervju uttalte at det var
store utfordringer i ytelsesforvaltningen, og at dette var en hovedprioritet i styringsdialogen og Navs
virksomhet i perioden 2010-2011.

Mye har skjedd nar det gjelder organisering og saksflyt i Nav siden denne uttalelsen, og etter at mange av
rapportene i denne gjennomgangen ble utarbeidet. En del av kritikken og innvendingene fra tidligere vil
ikke vaere sa relevant i dag, fordi man har omorganisert og spesialisert saksbehandlingen — eller planlegger
a gjore det i naer fremtid. Imidlertid er det viktig a sta fast pa at en del faktorer og mekanismer vil veere
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relevante, uavhengig av hvordan saksflyten ser ut, som for eksempel verdien av god kompetanse pa ulike
nivaer i Nav og en god laeringsdialog mellom nivaene.

3.2 Kompetansestrategi for Nav 2013-2020

Nav har en egen kompetansestrategi - Kompetansestrategi for Nav 2013—-2020. | denne gjgres det noen
viktige presiseringer av begrepet kompetanse, og hva som skal ligge i dette for Nav sin del. Kompetanse er
et viktig tema i var rapport, basert pa den antakelse at kompetansen hos Navs saksbehandlere er en av
flere faktorer som innvirker pa den saksbehandlingen som gjgres.

| Navs kompetansestrategi bestar kompetanse av fglgende elementer:

e Kunnskap — informasjons- og faktakunnskap, forstaelse og innsikt; eksempelvis 3 kjenne et
regelverk eller forsta mekanismene i arbeidslivet

e Ferdigheter — evnen til 3 utfgre oppgaver; eksempelvis gjiennomfgre en veiledningssamtale
eller a registrere et vedtak i saksbehandlingssystemet

e FEvner — den enkeltes individuelle potensialer og kvaliteter; eksempelvis kreativitet,
analytiske egenskaper, samarbeidsevner, fleksibilitet og annet.

e Holdninger — den enkeltes grunnsyn eller innstilling. Holdninger inngar i mange tilfeller ikke
som en del av kompetansebegrepet, men er bade grunnleggende for de andre
kompetanseelementene og pavirkes fgrst og fremst gjennom disse, eksempelvis Vvil
holdninger ofte endres som et resultat av endrede erfaringer eller atferd.

Kompetansestrategien har ogsa et satsingsomrade som handler om aktive brukere. Her er det et mal a
styrke ferdighetene i brukerkommunikasjon. Det er fort gjort a tenke at dette er Nav-kontorenes bord, men
Nav Forvaltning har ogsa utstrakt kontakt med brukerne, gjennom begrunnelser av vedtak (skriftlige og
muntlige redegjgrelser). Strategien vil derfor jobbe for a "sikre at alle medarbeidere som jobber med
brukerkontakt har grunnleggende kompetanse i hvordan de kommuniserer med brukerne". Videre er det et
mal & "innarbeide klarsprak i skriftlig kommunikasjon og i dialogen med enkeltbrukere. Sikre at all
informasjon og kommunikasjon er enkel og forstaelig slik at brukerne kan vaere aktive i egen prosess".

For var del er det viktig a fokusere pa at alle disse elementene er med pa a forme saksbehandling og
forvaltningspraksis ved Nav Forvaltning og Nav-kontorene. Kompetanse har ogsa forgreininger til det
profesjonelle skjgnnet til saksbehandlerne, som handler om a se hvilke muligheter og apninger regelverket
gir — og der vurderinger av ytelser og oppfaglgingsbehov ses i sammenheng med for eksempel muligheter
innenfor arbeidsmarked og helsetjeneste (men der alle vurderinger ma vaere innenfor de rammer som
regelverket setter). Hvilke av disse fire elementene som er viktigst for a gjgre en god jobb som
saksbehandler, er ogsa et interessant spgrsmal. Kunnskap er apenbart relevant, men det er samtidig naivt a
tro at ikke evner og holdninger ogsa setter sitt preg pa saksbehandlingen. Det er heller ikke slik at et vedtak
som fattes alltid er enten 100 prosent riktig eller galt. Kanskje er det litt begge deler, avhengig av den som
vurderer saken.

Et annet viktig satsingsomrade i kompetansestrategien er malet om en pdlitelig forvaltning. Med
utgangspunkt i en erkjennelse av at Nav forvalter velferdsordninger som sikrer det enkelte menneske
gkonomisk trygghet, sa er ambisjonen pa dette feltet (frem mot 2020) at Nav skal ha god innsikt i det
regelverket som Nav forvalter, og at etaten skal anvende det pa en korrekt og treffsikker mate. Videre
framholdes det at Nav i all sin saksbehandling skal fglge forvaltningsreglene, og at skjgnn skal utgves pa en
forsvarlig mate. Her er det imidlertid stort "tolkningsrom". Hva ligger egentlig i en treffsikker og korrekt
saksbehandling? Vil det kunne vare ulike kriterier for ulike ordninger, og hva betyr det & utgve skjgnn pa
en forsvarlig mate? Dette er noen av spgrsmalene vi gnsker a belyse i rapporten.
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Del 2. Resultater

PROSJEKTNR RAPPORTNR VERSION 57 av 223
102009355 SINTEF A27675 Endelig rapport
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4 Trender i klagebehandling og omgjgring i Nav Forvaltning

For & danne et bilde av trender over tid og pa tvers av fylker og enheter har vi innhentet og sammenstilt
data fra ulike registre knyttet til Nav Forvaltning. Tallmaterialet er neermere beskrevet og diskutert i punkt
4.1. Vi bruker materialet til 3 g gjennom utvalgte ytelser og se pa omgjgringsandel i lys av saksstatistikk
som innvilgelsesandel i fgrstegangsvedtak, klageandel, antall vedtak fattet, og andel vedtak fattet innen
normert tid. Vi ser ogsa pa sykefraveer ved enheten som behandlet klagesaken. | utgangspunktet gnsket vi
0gsa a se pa brukerundersgkelsen i Nav, men det ble vanskelig @ se denne direkte i sammenheng med
saksbehandlingen i Nav Forvaltning, fordi tallene er aggregert opp til fylke eller utvalgte saksomrader, og
dermed ikke varierer med enhet i Nav Forvaltning.

4.1 Om tallmaterialet

Registerdata fra Nav Forvaltning er hentet fra ulike interne datasystemer i Nav, som Infotrygd og Arena, og
Navs personbrukerundersgkelse. | tillegg har vi fatt utlevert antall avtalte dagsverk og sykefravaersandel for
enhetene. Tabell 4.1 gir en oversikt over utleverte opplysninger.

Tabell 4.1 Oversikt over utleverte registerdata fra Nav

Hva Navn/kilde Tidsenhet Beskrivelse
Saks- SAK150 Maned, Statistikk om saksmengde fra alle saksbehandlingssystemer
statistikk Produksjons- aggregert til fordelt pa system, organisasjon og stgnadsomrade (inngang,
styringsrapport ar produksjon, til behandling).
Nav_ Forvaltning; Inkluderer indikatorer for saksbehandlingstid, som "andel
SAK300 Felles . - " "
. vedtatt innen normert tid" og "Antall over ytre grense".
saksstatistikk ~ — . . . .
Innvilgede og Indikatorene  gjelder ] varighet fra mottattdato til
. vedtaksdato (dato for nar et vedtak er fattet).
avsldtte sgknader
Dataene omfatter sakstypene sgknad (fgrstegangssaker),
klage, anke og revurdering. Dagpenger er utelatt, da de har
frist knyttet til annen type varighet for saksbehandlingstid.
Saks- SPS Saksmengde Arlig Statistikk om saksmengde (inngang, produksjon og saker til
statistikk og omgjgring behandling) og omgjgring (omgjorte, fastholdte og avbrutte
(Infotrygd) saker)
Saks- ARENA310 Manedlig, Statistikk over utfall (resultat) av klagesaker (vedtak)
statistikk aggregert til  behandlet i Arena. Hovedtallene i rapporten er antall og
ar andel omgjorte saker i fgrsteinstans og i klageinstans.
Syke- Sykefraveers- Kvartalsvis Fraveer er malt som fravaersdager/mulige dagsverk, etter at
fraveer statistikk og fravaersdager og mulige dagsverk er aggregert opp til ar.
manedsuvis,

aggregert til
ar

Enhetene er sum forvaltningsenheter pr fylke (én eller flere
forvaltningsenheter i den aktuelle maneden og en eller
begge enheter kan ha vart underlagt fylket eller
forvaltningslinjen).

For a sammenstille dataene er de aggregert opp pa laveste felles niva, det vil si etter ytelse, enhet i Nav og
ar. Det vil for eksempel si at statistikk registrert pa maneds- eller kvartalsniva er aggregert opp til
gjennomsnittsverdier per ar. Observasjonene i datasettet vart er derfor ytelse-behandlende enhet-ar, for
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eksempel statistikk knyttet til saksbehandling av ytelsen foreldrepenger i enheten Nav Forvaltning Oppland
i2013.

Vi har avgrenset oss til foreldrepenger, enslig forsgrger, barnebidrag, AAP og dagpenger, og fatt utlevert
data for perioden 2008-2014. | utgangspunktet bestilte vi ogsa data for ufgretrygd/ufgrepensjon, men
valgte til slutt & se bort fra det pa grunn av endringer bade i saksbehandlingssystem og lovverk i perioden.
Ifglge personlig kommunikasjon med kontaktperson i Seksjon for styringsinformasjon i Arbeids- og
velferdsdirektoratet er szerlig saksvolumet for eldre arganger forbundet med usikkerhet, noe som gjorde at
vi valgte a se bort fra eldre arganger. For dagpenger er det ogsa begrenset hva som er tilgjengelig av
statistikk, fordi saksbehandlingen ble sentralisert i 2014. Dermed er en del saksbehandlingsstatistikk kun

registrert nasjonalt.

Det er flere mulige feilkilder ved & bruke dataene til & se pa trender over tid. At det skal gi mening a
sammenligne enheter eller ytelser over tid, forutsetter at enhetene man sammenligner er relativt like og at
de er noenlunde konstante over tid. For saksbehandling av ytelser i Nav er det flere forhold som pavirker
paliteligheten og sammenlignbarheten pa tvers av ytelser og enhet, og over tid. Fglgende liste er ikke
ngdvendigvis uttgmmende, men illustrerer noe av utfordringen ved a bruke tallmaterialet til & undersgke
trender over tid:

a) Endringer i selve ytelsen og vilkarene for a fa innvilget en stgnad eller ytelser. Slike endringer kan
vaere eksplisitte, som endringer i forskrift og regelverk, fgrst og fremst endringer i ytelser (som
pensjonsreformen og innfgringen av arbeidsavklaringspenger). Endringene kan ogsa veere
implisitte, som endringer i Tildelingsbrevet fra Arbeids- og sosialdepartementet til Arbeids- og
velferdsdirektoratet, og mal- og disponeringsbrev fra Arbeids- og velferdsdirektoratet til
ytelseslinjen og fylkeskontorene. Retningslinjer angitt i disse dokumentene kan fgre til endringer i
praksis, selv om vilkarene for a fa en ytelse ikke er endret.

b) Maltall og styringsparameter kan endres. Tidligere evalueringer har vist at hva ansatte og enheter i
Nav males pa kan ha stor effekt pa prioriteringer og arbeidsmate i organisasjonen. Slike endringer
er vanskelig 8 male i et empirisk design, men kan potensielt gi store utslag over tid.

c¢) Endringer i hvordan saksbehandlingen av ytelsen er organisert, det vil si spesialisert versus
desentralisert saksbehandling virker inn pa produksjonstall og omgjgringsandel. | perioden vi ser pa
har flere ytelser fatt spesialisert (sentralisert) saksbehandling.

d) Saksstatistikk fra én Nav Forvaltning kan ikke uten videre sammenlignes med tall fra en annen, fordi
enhetene behandler ulike ytelser. Vi har derfor valgt & bryte ned pa ytelsesniva framfor a se pa
samlet saksstatistikk fra hver enkelt enhet.

e) Forhold knyttet til sgknaden om ytelse kan endre seg, som for eksempel gradvis innfgring og
oppdatering av elektroniske sgknadsskjema, som kan pavirke hvor komplett en sak er nar den skal
behandles.

Nav har ikke mulighet til & koble resultatet fra en klagesak opp mot opprinnelig sgknad. | utgangspunktet
gnsket vi 3 aggregere for eksempel produksjonstall, klageinngang og omgjeéring til de ulike enhetene og
koble til informasjon fra de enkelte fylkene. Saksbehandlingen ved Nav Forvaltning er imidlertid mer
sentralisert og spesialisert enn vi hadde forutsett. Helt enkelt gj@r spesialiseringen og arbeidsdelingen i Nav
Forvaltning det vanskeligere a gjgre en systematisk sammenligning av enhetene. Dette gjelder spesielt
dagpenger, der hele saksbehandlingen er sentralisert med en felles, nasjonal kg, og saker fordeles uten at
det tas hensyn til geografi. Arbeidsdelingen enhetene imellom gj@r det problematisk & anta at forskjeller
mellom enhetene skyldes for eksempel geografiske forskjeller eller forskjeller i organiseringen ved den
enkelte enhet. Det er heller ikke mulig a spore hvor brukerne bor, eller hvilket Nav-kontor som opprinnelig
har fattet et vedtak. | tillegg gjgr den pagaende spesialiseringsprosessen det vanskelig & se pa endringer
over tid, fordi endringene ogsa kan skyldes endring i arbeidsoppgaver og arbeidsbelastning. Videre har det
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skjedd endringer i regelverket knyttet til flere ytelser, noe som kan pavirke bade klageinngang og
omgjgringsandel. En annen faktor som har pavirket saksbehandlingen — og dermed klagesaksbehandlingen
— er den gradvise innfgringen og oppdateringen av elektroniske sgknadsskjema. | vart tilfelle gjelder det
spesielt foreldrepenger. Det gar heller ikke an a uten videre sammenligne ulike enheter i Nav Forvaltning
helt overordnet, fordi de kan ha ansvaret for a saksbehandle ulike ytelser eller saksomrader som styres av
ulikt regelverk.

Alt i alt gjgr dette at bade trender over tid og sammenligninger mellom enheter ma gjgres med stor
forsiktighet. Slik sett er datamaterialet en interessant illustrasjon av de stadige endringene i organisasjonen
og saksbehandlingen i Nav, men viser ogsa hvor vanskelig det er @ vurdere hva slags konsekvenser
endringene har hatt pa saksflyten, nar sa mye blir iverksatt samtidig.

Innledningsvis gar vi gjennom datamaterialet grafisk, fgr vi avslutter med en regresjonsanalyse og en
oppsummering.

4.2 Klager, omgjgring og saksbehandling i Nav Forvaltning

Figur 4.1 og 6.2 viser ngkkeltall i utviklingen i omgjgringsandel og antall klager behandlet i Nav Forvaltning i
perioden 2009-2010.
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Forvaltning

Av de fem omradene vi ser pa er omgjgringsandelen hgyest innen barnebidrag, og lavest innen
arbeidsavklaringspenger (AAP). | samme periode har antallet klager gatt kraftig opp innen barnebidrag og
dagpenger, men veert stabilt for de andre omradene. Klageinngang og omgjgringsandel innen dagpenger i
2014 kan i stor grad knyttes til ny forskrift og praksis for permittering, siden mange brukere fikk medhold
pa klage som fglge av disse endringene. Innfgring av elektronisk sgknadsdialog virket i samme retning, fordi
et stort antall ufullstendige sgknader ble sendt inn, paklaget og fikk medhold. Samtidig skulle
spesialiseringen i 2014 trekke i retning av lavere omgjgringsandel, og rent teoretisk kan det tenkes at
gkningen i omgjgringsandelen ville veert enda hgyere uten spesialiseringen. | praksis blir det spekulasjoner
a vurdere hvilken effekt omorganiseringen har hatt og vil ha framover. Innen barnebidrag skyldes den hgye
andelen omgjgring til dels registreringstekniske forhold.®

® Personlig kommunikasjon med styringsenheten i Nav Forvaltning.
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Naermere undersgkelser viser at det er til dels store forskjeller mellom de ulike enhetene i Nav Forvaltning.
Figur 4.3 viser samme utvikling fordelt etter behandlende enhet. Det er stgrst forskjell innen enslig
forsgrger, og minst innen barnebidrag.

Som nevnt ble saksbehandlingen av barnebidrag og dagpenger spesialisert fra 2014, slik at kun noen
enheter fatter vedtak innen disse to omrader. Innen dagpengeomradet ser det ut til at forskjellen i
omgjgringsandel har gkt etter spesialiseringen, men det er vanskelig a si hvordan dette vil utvikle seg over
tid. Innen barnebidrag er det en tendens til mindre forskjell mellom enhetene, men det er vanskelig a si
enna. Tilsvarende spesialisering er i gang for enslig forsgrger og AAP, men var ikke innfgrt i perioden vi ser

pa.



90
I

%
I
y
i

|
i
/

70 80 90

60

50
I
50
I

40
I

Omgjgringsandel, prosent
40

Omgjgringsandel, prosent

3
30
I

2

I

20
I

=
—

10
I

T T T T T T
2009 2010 2011 2012 2013 2014 T T T
2009 2010 2011 2012 2013 2014

(a) Barnebidrag

80 90
| |
80 90

I

70

= =
H So
S o | B
ge g°
s —_— s
o =
T o @ B |
T » | \ s
c <
3 3
& E < So |
£24 O =i
2 s
o o8
£ £
Sl o

4
\

|

)
i
g
Y

|
\

10
I

T T T T T T T T T T
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2009 2010 2011 2012 2013 2014

(c) Foreldrepenger (d) Dagpenger

Merknader: Svart linje markerer gjennomsnittet for enhetene.

90
I

(a) For ytelsen barnebidrag er verdier for 2009 utelatt, da
bare Nav Forvaltning Buskerud og Nav Internasjonal er
registrert med et visst volum av klagesaker. Fra og med 2014
er ytelsen spesialisert, slik at det bare er Nav Forvaltning
Akershus, Troms, Finnmark, Hordaland, Nord-Trgndelag og
Buskerud som behandlet klagesaker innen
barnebidragsomradet. (d) Saksbehandlingen av dagpenger ble
sentralisert i 2014, slik at fra og med dette aret er det ni
enheter som saksbehandler ytelsen. Disse enhetene var i
2014 Nav Forvaltning Telemark, Oslo, Ser-Trgndelag,
Nordland, Nord-Trgndelag, Akershus, @stfold, Hedmark og
Hordaland. (e) AAP ble innfgrt i 2010, og tidsserien starter
folgelig dette aret.

40 50 60 70 80
I I I |

Omgjgringsandel, prosent

30
I

20

10

T T T T
2009 2010 2011 2012 2013 2014

(e) Arbeidsavklaringspenger

Figur 4.3 Variasjoner i omgjgringsandel (prosent) over tid, etter enhet og ytelse. Prosent

| de neste avsnittene gar vi giennom ulike mal pa produksjon, klagetilbgyelighet, brukertilfredshet og
stabilitet i organisasjonen, malt som sykefravaersprosent, og i hvilken grad slike forhold samvarierer med
omgjgringsandel innen ulike enheter og fagomrader.
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4.2.1 Omgjorings- og innvilgelsesandel (f@rstegangsvedtak)

Er det sammenheng mellom hvor stor andel av innkomne saker som blir innvilget av Nav Forvaltning i fgrste
runde (fgrstegangsvedtak) og andelen saker som gjgres om ved klage (omgjgringsandel)? Dersom en stor
andel fgrstegangsvedtak er positive, kan det tenkes at enheten har en relativt liberal praksis som gir fa
omgjgringer etter klagesak. Samtidig er det ogsd mulig at enkelte enheter fatter en for hgy andel
innvilgelser i fgrstegangsvedtakene, pa grunn av for eksempel darlig utredning av sakene. | sa fall vil
enhetene ogsa kunne ha en hgy omgjgringsandel, fordi den mangelfulle utredningen ogsa fgrer til at det
fattes vedtak om avslag pa mangelfullt grunnlag.

Figur 4.4 og 6.5 viser fordelingen mellom andel omgjorte saker og andel innvilgede fgrstegangsvedtak for
de fem utvalgte ytelsene i arene 2009 til 2014. Figurene er egentlig identiske; forskjellen ligger i at den ene
markerer behandlende enhet, mens den andre viser ytelsen enheten behandler. Figurene er nyttige fordi
de gjgr det mulig a finne enheter og stgnadsomrader som skiller seg ut med uvanlige kombinasjoner av
omgjgrings- og innvilgelsesprosent.

Rent overflatisk viser figurene at forholdet mellom omgjg@ring og innvilgelse ser ut til & variere mindre med
ytelse og enhet i 2014 enn fem ar tidligere. Det er uansett relativt stor spredning. Fra ordningen ble innfgrt
har arbeidsavklaringspenger utmerket seg med hgy innvilgelsesandel og lav omgjgring. Motsatt har
barnebidrag jevnt over hgy andel bade innvilgelse og omgjgring. Ellers er det fa mgnstre a spore.
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Figur 4.4 Andel omgjgringer og innvilgede fgrstegangsvedtak i Nav Forvaltning, etter ar og enhet. Prosent
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Figur 4.5 Andel omgjgringer og innvilgede fgrstegangsvedtak i Nav Forvaltning, etter ar og ytelse. Prosent
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4.2.2 Omgjering og andel klagesaker

En hgy andel klager kan tyde pa streng praksis i fgrstegangsvedtakene, som igjen kan fgre til at flere vedtak
blir gjort om hvis brukerne klager pa vedtaket som er fattet. En streng praksis vil kunne veere alt fra
strengere handheving av brukers medvirkningsplikt, slik at det fattes avslag ved manglende
dokumentasjon, til en strengere tolkning av regelverket.

Andel klagesaker er her definert som antall klagesaker som prosent av antall fgrstegangsvedtak fattet i hver
enhet innen hvert enkelt saksomrade. Hver observasjon er markert med hvilket ar statistikken gjelder (Figur
4.6). Andelen omgjgringer ser ut til 8 veere uavhengig av hvor stor andel av fgrstegangsvedtakene som
paklages. Innen barnebidrag er det store variasjoner i hvor stor andel av vedtakene som paklages, men
omgjgringsandelen er stort sett stabil. Motsatt er klageandelen klart lavere og stabilt lav for bade enslig
forsgrger, foreldrepenger og AAP, men andelen omgjgringer varierer mye mellom enheter og over tid. En
antakelse om at gode fgrstegangsvedtak fgrer til faerre, men godt begrunnede klager, finner altsa liten
stptte i dette tallmaterialet. Et mulig unntak er AAP, der det er en tendens til at enheter med hgy
klageandel ogsa har hgyere omgjgringsandel, men ogsa her er det store forskjeller.
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Figur 4.6 Omgjering og antall klager relativt til antall fgrstegangsvedtak fattet, etter ytelse og ar/enhet
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4.2.3 Omgjgringsandel og antall saker behandlet

Uttalelser i enkelte av intervjuene vare tyder pa at en del vedtak, og seerlig avslag, fattes pa mangelfullt
grunnlag for a oppfylle maltall pa produksjon (antall fattede vedtak) og andel vedtak fattet innen normert
tid. Slike avslag kommer gjerne i retur i form av en klage. Figur 4.7 viser sammenhengen mellom
omgjgringsandel og antall fgrstegangsvedtak fattet (som mal pa produksjon). Observasjonene er enheter i
Nav Forvaltning, og er merket med ar. Merk at skalaen pa x-aksen ikke er den samme for alle ytelsene, fordi
produksjonen innen foreldrepenger og AAP er mye stgrre enn pa omradene barnebidrag og enslig
forsgrger. Av de fire ytelsene vi har data for kan det se ut til at det er en viss negativ sammenheng mellom
omgjgringsandel og produksjonsniva innen enslig forsgrger, og en viss positiv sammenheng innen AAP. For
de andre ytelsene er det ingen tydelige mgnstre.
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Figur 4.7 Omgjering og antall ferstegangsvedtak fattet, etter ytelse og ar/enhet
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4.2.4 Omgjgringsandel og normtall for produksjon

| tillegg til antall fattede vedtak males Nav Forvaltning pa andel saker behandlet innen normert tid. Dersom
press pa a fa sakene unna gar utover kravene til god saksbehandling burde vi finne at en stor andel saker
behandlet innen normert tid ogsa er forbundet med hgyere omgjgringsandel. Tallmaterialet vi har satt
sammen tyder pa at dersom det er en sammenheng gar den snarere i motsatt retning: de enhetene som

fatter flest vedtak innen normert tid har ogsa lavere omgjgringsandel pa klagesaker (Figur 4.8).
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4.2.5 Omgj@ringsandel og sykefravaer

Sykefravaer brukes gjerne som en enkel indikator pa hvor godt en arbeidsplass fungerer, og hgyt sykefraveer
er gjerne et tegn pa at ikke alt er som det skal. Hgyt sykefraveer fgrer ogsa til gkt press og flere
arbeidsoppgaver pa de som er pa jobb. Det er rimelig & anta at hgyt sykefravaer kan henge sammen med
darligere saksbehandling og dermed flere omgjgringer i fgrstelinjen. Figur 4.9 viser omgjgringsandel og
giennomsnittlig sykefravaer etter enhet og ytelse. Innen enslig forsgrger og foreldrepenger er det
tilsynelatende ingen sammenheng, mens i de enhetene som behandler barnebidrag og AAP ser det ut til at
omgjgringsandelen er hgyere i de enhetene som har hgyt sykefraveer.
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4.2.6 Statistiske analyser og oppsummering

Enkle grafiske framstillinger og bivariate analyser kan vise mgnstre i dataene. Det er imidlertid rimelig a
tenke seg at flere av variablene vi har presentert ogsa pavirker hverandre. Statistiske analyser som
multivariat regresjon kan brukes til & vurdere styrken pa observerte sammenhenger, og kontrollerer for
andre, mellomliggende faktorer. Tabell 4.2 viser resultatene av regresjonsmodeller der alle variablene
gjennomgatt tidligere er inkludert. Analysene er gjort for de fire stgnadsomradene separat (modell 1-4) og
samlet (modell 5). Merk at det er fa enheter som inngar i analysene, slik at resultatene bgr tolkes med
forsiktighet. Dette gjelder spesielt barnebidrag (N=24).

Tabell 4.2 Variasjoner i omgjgringsandel, multivariate regresjonsmodeller

(1) (2) Enslig  (3) Foreldre- (4) (5)

Barnebidrag forsgrger penger AAP Samlet
Sykefravaer (prosent) 0,57 -0,47 -0,29 0,14 0,01
(-2,31) (-0,39) (-0,58) (-0,23)  (-0,01)
Andel saker innen normert tid -0,31 -0,50 -0,04 -0,32 -0,31
(6,86)**  (3,37)** (-0,23) (-1,52) (3,12)**
Andel klager (av behandlede saker) -1,95 -1,62 -6,44 14,52 -0,45
(3,31)* (-0,79) (-1,04) (-1,62)  (-1,75)
Antall fgrstegangsvedtak fattet 0,00 -0,00 0,00 0,00 0,00
(-0,73) (2,97)** (-0,77) (2,22)* (-1,86)
Andel innvilgede fgrstegangsvedtak -0,08 0,26 0,76 0,45 0,64
(-0,17) (-0,61) (-1,62) (-0,46) (-1,6)
2012 0,85 -1,58 2,66 0,25 3,63
(-0,81) (-0,43) (-0,74) (-0,03) (-1,67)
2013 7,49 7,77 0,16 1,20 6,34
(-2,48) (-1,36) (-0,03) (-0,17) (-1,94)
2014 17,93 1,45 2,30 2,63 4,66
(3,11)* (-0,35) (-0,41) (-0,46)  (2,29)*
Barnebidrag -13,82
(2,68)*
Enslig forsgrger -27,04
(4,01)**
AAP -41,86
(5,48)**
Konstantledd 87,06 70,58 -21,86 -7,71 22,52
(-1,94) (-1,67) (-0,49) (-0,08) (-0,58)
R2 0,79 0,36 0,11 0,2 0,51
N 24 74 73 76 247

* p<0.05; ** p<0.01; B-koeffisienter, klyngejusterte (enhet) standardavvik i parentes. Alle modellene
kontrollerer for ar med ar-dummyvariabler (ikke vist), mens modell (5) i tillegg kontrollerer for saksomrade.

Analysene bekrefter det vi allerede har sett, nemlig at hva som samvarierer med omgjgringsandelen er
avhengig av hvilket saksomrade man ser pa. Det er ingen av forklaringsvariablene som er inkludert som er
statistisk signifikante pa tvers av saksomrade. Mens andel saker behandlet innen normert tid er forbundet
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med lavere omgjgringsandel innenfor barnebidrag og enslig forsgrger, finner vi ingen slik sammenheng for
foreldrepenger og AAP. Samtidig, som diskutert i kapittel 5.3, gir mange av informantene uttrykk for at
press knyttet til 4 fatte vedtak innen normert tid kan fgre til darligere saksbehandling og flere avslag.

Innenfor barnebidragsomradet er klageandel forbundet med lavere omgjgringsandel. Produksjon, malt som
antall fgrstegangsvedtak fattet, har en statistisk signifikant sammenheng med omgjgringsandel innenfor
enslig forsgrger og AAP-omradet, men med motsatt fortegn. Begge effektene er dessuten s3 sma at de i
praksis ikke har noe szerlig a si. Innvilgelsesandelen har ingen sammenheng med omgjgringsandel innenfor
noen av ytelsene. Nar vi korrigerer for andre kjennetegn ved enhetene har ikke sykefravaer noe 3 si.

Oppsummert er det vanskelig & finne kjennetegn ved enhetene som har en klar og entydig effekt pa
andelen omgjorte saker i Nav Forvaltning. Dette er et helt sentralt funn, fordi det tyder pa at arsakene til
hgy omgjgringsandel er sammensatte og kan variere bade med saksomrade og behandlende enhet.

Det er flere mater 3 se disse resultatene. Pa den ene siden tyder det pa at arsakene til hgy omgjgringsandel
i Nav Forvaltning er sammensatte og komplekse, og hvert saksomrade har sitt eget sarpreg og fglger sin
egen logikk. Dette understgttes ogsa av resultatene fra intervjumaterialet som er samlet inn og analysert
(se saerlig kapittel 5).

Sett pa en annen side er dette egentlig et positivt funn for Nav: det er ikke slik at h@y produksjon og en stor
andel saker behandlet innen normert tid ngdvendigvis fgrer til hgyere omgjgringsandel i neste runde. Tvert
imot er andelen saker behandlet innen normert tid forbundet med lavere andel klager innen barnebidrag
og enslig forsgrger. Det vil si at det er fullt mulig & ha en rask og effektiv saksbehandling uten at det vil sla
ut i en hgy omgjgringsandel i neste runde. Problemet er at vi ikke vet ngyaktig hvilke betingelser som ma
ligge til grunn for at en enhet skal klare & yte godt innen begge omrader. Sannsynligvis er det kjennetegn
ved enheten eller saksbehandlerne, som arbeidsmiljg, ledelse eller arbeidsrutiner som pavirker begge
deler. Det er lite trolig at hgy normtidsoppnaelse i seg selv pavirker omgjgringsandelen. Derimot kan det
tenkes at normtidsoppnaelse henger sammen med andre kjennetegn ved saksbehandlingen ved enhetene
eller fagavdelingene som star for saksbehandlingen.



SINTEF

5 Saksbehandling i Nav Forvaltning

Grunnlaget for a redusere antall klager og omgjgringer ligger i @ behandle saken godt fgrste gang et vedtak
fattes. | det fglgende ser vi pa saksbehandlingen i Nav Forvaltning, inkludert kompetanse blant de ansatte,
organisatoriske forhold som intern organisering (Styringsenhet, gkende spesialisering). Vi ser ogsa pa
kommunikasjon med bruker i ulike ledd i saksbehandlingen, for & identifisere arsaker til at vedtak blir
paklaget og omgjort.

Helt innledningsvis gar vi gjennom enkelte funn fra kartleggingen ved Nav Forvaltning, der et av
spgrsmalene var hvilke oppgaver som vil vaere viktigst for dem a prioritere dersom man skal fa ned antall
klager pa vedtakene de fatter, og for & fa ned antall omgjgringer av egne vedtak. Respondentene kunne
velge inntil tre saksomrader (43 svar i alt, fordelt pa 18 enheter som svarte). Svarene er gjengitt i Tabell 5.1.

Tabell 5.1 Viktigste tiltak for a redusere antall klager og antall omgjgringer av egne vedtak

Type tiltak Redusere antall klager Redusere antall om-
gjoringer av egne vedtak

Skriftlig framstilling av begrunnelse for vedtak e .
Innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov) 14 14
Kontrollere innkommet krav og dokumentasjon e 10
Vurdere om vilkar for stgnad er oppfylt 4 4
Veiledning i regelverk, ytelser og klageadgang 4 J
Beregning av ytelser 0 2
Annet 0 0
Antall svar totalt 43 37

Svarkategoriene var utarbeidet av SINTEF pa forhand med bakgrunn i informasjon fra intervjuer med
ansatte i Nav Forvaltning og Klageinstans. | og med at ingen har angitt andre tiltak, antar vi at tiltakene
foreslatt i skjemaet ble oppfattet som dekkende. Dersom vi ser pa tiltak for & fa ned klager fgrst er det tre
omrader som skiller seg ut: "Innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov)" og "Skriftlig framstilling av
begrunnelse for vedtak", fulgt av "Bli flinkere til & kontrollere innkommet krav og dokumentasjon".

Tolkningen av dette er at mer tekniske oppgaver som beregning av ytelser og vurdering av vilkar for a fa
innvilget en ytelse vurderes som relativt greit. Det som signaliseres av forbedringsomrader handler i stor
grad om rutiner for kommunikasjon med bruker, i form av innhenting av dokumentasjon og det a bli
flinkere til 3 begrunne vedtakene som fattes.

Ikke overraskende ser vi at det er relativt godt samsvar mellom tiltak for a fa ned antall klager og antall
omgjgringer. Unntaket her er skriftlig begrunnelse av vedtak, som i mindre grad er viktig for a fa ned antall
omgjgringer av egne vedtak. Dette virker rimelig. Forutsatt at riktig vedtak er fattet vil det & kommunisere
vedtaket pa en god mate til bruker ikke ha noe a si for om vedtaket gjgres om senere, men det vil ha
betydning for om bruker velger 3 klage.

Figur 5.1 viser svar pa to spgrsmal utformet som pastander: Antall klager ville gatt ned dersom vi hadde
utredet sakene grundigere fgr vedtak ble fattet" og "Antall klager ville gdtt ned dersom vi brukte med tid pa
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a utforme gode begrunnelser for avslag". Figuren bekrefter i stor grad det vi allerede har sett: et flertall av
enhetene mener at god utredning og gode begrunnelser ville redusert klageinngangen.
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Figur 5.1 Betydningen av utredning av saker og gode begrunnelser for avslag

Fgr vi gar inn i intervjumaterialet er det ogsa viktig @ ha med seg at Nav Forvaltning selv vurderer sin egen
saksbehandling som grunnleggende god. | kartleggingen ba vi ogsa respondentene vurdere om de mente at
saksbehandlingen var i stand til & sikre likebehandling, kvalitet i ytelsesforvaltningen, og en effektiv
saksbehandling — tre sentrale malsetninger for Nav-reformen og etableringen av Nav Forvaltning som egne
enheter. Tabell 5.2 viser svarfordelingen.

Tabell 5.2 Vurdering av saksbehandlingen i Nav Forvaltning

| hvilken grad mener dere at dere, gjennom den | sveert Iganske Verken/ Inoen Iliten
saksbehandlingen dere utfgrer, er i stand til 3 storgrad stor grad eller grad grad
sikre ...

Likebehandling? 5 13 - - -
Kvalitet i ytelsesforvaltningen? 4 14 - - -
En effektiv saksbehandling? 5 12 1 - -

Tilbakemeldingene er moderat positive, men signaliserer et visst forbedringspotensial: et flertall svarer at
de "i ganske stor grad" er i stand til 3 leve opp til disse prinsippene.

Med dette utgangspunktet handler resten av kapitlet om saksbehandlingen i Nav Forvaltning. Analysene
bygger fgrst og fremst pa intervjudata, men ogsa funn fra kartleggingen vil bli trukket inn der det er
relevant.
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5.1 Organisering

Nav Forvaltning skal sikre "effektiv saksbehandling, hgy kvalitet i saksbehandlingen og likebehandling".’
Hensikten med & opprette Nav Forvaltning var & avlaste Nav- kontorene slik at de kan konsentrere seg om
veiledning og oppfalging av brukere. Forvaltningsenhetenes oppgaver innebaerer a kontrollere innkommet
krav og dokumentasjon, ved behov innhente ytterligere dokumentasjon, vurdere om vilkar for stgnad er
oppfylt, fatte vedtak og orientere bruker om vedtaket, beregne hvilken stgnad som skal utbetales og
iverksette utbetaling til bruker. Forvaltningsenheten regnskapsfgrer utbetaling og arkiverer ytelsessak og
bilag for utbetaling

Videre skulle opprettelsen av egne forvaltningsenheter, spesialisert for saksbehandling, ogsa bidra til en
mer effektiv saksbehandling, slik at ressurser kunne frigjgres til avklarings- og oppfelgingsjobben ved Nav-
kontorene. De siste arene har flere saksomrader gjennomgatt en spesialisering, der saksbehandlingen for
hele landet har blitt lagt til feerre enheter. Malet med dette er a etablere stgrre og mer robuste fagmiljger,
som kan oppna bedre kvalitet i saksbehandlingen og en mer lik forvaltningspraksis pa tvers av enheter.
Flere ytelser ble spesialisert ved sist arsskifte, slik at det i dag kun er foreldrepenger og sykepenger som
fortsatt behandles fylkesuvis.

5.1.1 Styringsenheten for Nav Forvaltning

Styringsenheten for Nav Forvaltning ble etablert i 2012, er lokalisert i Oslo, og teller per mai 2016 22
ansatte. Enheten har overordnet fagansvar for alle enheter, og koordinerer mot direktoratet og mellom
forvaltningsenheter ved behov. Styringsenheten har ogsa overordnet ansvar for leveransen til Nav
Forvaltning, bade produksjonsmessig og kvalitetsmessig. Problemstillinger skal meldes inn fra
forvaltningsenhetene til styringsenheten, som sa skal ta det videre. Styringsenheten har et overordnet
ansvar for alle forvaltningsenheter, og lederen er ogsa naermeste leder for alle avdelingsdirektgrene i Nav
Forvaltning. Leder har en ledergruppe som bestar av avdelingsdirektgr, som har ansvaret for hver
forvaltningsenhet. | tillegg har hun en liten ledergruppe internt i styringsenheten, som har ansvar for HR,
statistikk og analyse. Styringsenheten har ogsa ansvar for a drifte fagnettverk for de ulike saksomradene.

| intervjuene stilte vi forvaltningsenhetene spgrsmal om hvordan styringsenheten fungerer og hvilken
merverdi den eventuelt har tilfgrt forvaltningsenhetene. Flere mente at etableringen av styringsenheten
har veert viktig for at Nav Forvaltning skal fa en tydeligere og mer samordnet stemme utad, og for a
forenkle samhandlingen bade med Nav Klageinstans og direktoratet. En avdelingsdirekt@r vi intervjuet
mente at opprettelsen av styringsenheten har veert positiv for a skape en felles identitet i Nav Forvaltning,
men at det samtidig kan ha fgrt til stgrre avstand mellom forvaltning og Nav-kontorene.

Det er mer samordnet nd, og Forvaltning har nok fatt en egen identitet som faolge av at man er underlagt en
styringslinje. PG den andre siden kan det ogsa fare til at farstelinjetjenesten ser pda Forvaltning som enda mer
fiern enn det som er tilfellet, fordi man har gdtt ut av fylkeslinjen. Nav Forvaltning.

Imidlertid var det en relativt utbredt opplevelse at styringsenheten har for lav bemanning, og at det kan ta
lang tid a fa respons. Denne oppfatningen gikk pa tvers av ytelse. En del i styringsenheten har ansvaret for &
felge opp flere fagomrader, og det kan vaere krevende a koordinere oppover og nedover i systemet. En
saksbehandler beskrev de ansvarligere for saksomradene mer som "videreformidlere" enn fagpersoner, og
understreket at det er saksbehandlerne i Nav Forvaltning som er fagpersonene. Samtidig er det varierende
behov for oppfelging og kommunikasjon med styringsenheten.

7 https://www.nav.no/no/Nav+og+samfunn/Om+Nav/Relatert+informasjon/Ytelseslinjen.355313.cms
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Samtidig opplever vi vel at bdde fagavdelingene og styringsenheten er litt underbemannet. Ting tar tid, og da
ender man ofte opp med at man stiller spgrsmdl til klageinstansen og i disse tilfeller har de allerede gitt et svar
som pd sett og vis er rettsskapende, fordi det ikke har kommet noe fra direktoratet. Dagpenger, Nav
Forvaltning.

Jeg har veert innenfor mange ytelser, s@ jeg har varierende erfaring. PG noen fagomrdder har jeg jo aldri vaert i
kontakt med dem, har aldri sett noe behov for det. PG enslig forsgrger er min opplevelse at de er kiempeflinke,
og jeg far god stgtte hele veien. PG dagpenger faler jeg at det fungerer veldig ddrlig. Nav Forvaltning.

En del er ogsa litt avventende til hvordan styringsenheten utvikler seg over tid. Tendensen til
kapasitetsproblemer gjgr det ekstra viktig at styringsenheten prioriterer riktig mellom saksomrader og
problemstillinger. Det betyr ikke minst & kartlegge om samme enheter star overfor samme faglige
utfordringer, og om det er et reelt behov for avklaring av regelverket. Dersom flere enheter star overfor
samme problem, skal styringsenheten ta det videre for & fa en avklaring fra direktoratet, som igjen kan lgfte
problemstillinger opp til departementet ved behov. En del av det som oppfattes som treghet i systemet kan
ogsa skyldes at saksbehandlerne i Nav Forvaltning opplever at de ansvarlige i direktoratet kan bruke lang
tid pa a gi en avklaring etter at en problemstilling er meldt inn.

Styringsenheten til forvaltning gjor en kjiempejobb, men er jo overarbeidet som bare det. Det er et betydelig
antall problemstillinger som har blitt luftet, men de har rett og slett ikke kapasitet til G se pd det. De har fatt en
avtale med direktoratet om at hvis styringsenheten for forvaltning sender en forespgrsel innen en viss tid skal
det komme et svar innen seks uker. Det har fgrt til raskere reaksjon, men vi ser fortsatt at det er mye
direktoratet burde tatt hand om som blir lagt til side. Dagpenger, Nav Forvaltning.

| pavente av avklaringer fra direktoratet fungerer fagnettverkene i Nav Forvaltning som en arena for &
avklare hvilken praksis man skal legge seg pad i mellomtiden, sa blir praksisen justert i ettertid nar
avklaringen har kommet. Gitt den store mengden av saker som skal behandles vil slike midlertidige
Igsninger vaere ngdvendige. | et rettssikkerhetsperspektiv er det viktig at disse midlertidige I@sningene nar
det gjelder regelverkspraksis blir sa korte som mulig.

| tillegg til gkt faglig kapasitet ved styringsenheten gnsker flere informanter seg stgrre forstaelse fra
styringsenheten for hverdagen sin som saksbehandlere. Pa spgrsmal om hva de kunne tenkt seg annerledes
i styringsenheten, svarte en informant

Mer forstdelse av hva vi gjgr i arbeidshverdagen, faler jeg. Hva vi egentlig holder pé med her. Kanskje komme
ned og se hvordan vi jobber. Vi ma jo bli mdlt, men vi gjgr mye annet arbeid som ikke blir mdlt. Ha litt mer beina
pd jorda. Nav Forvaltning.

Alt i alt ser informantene mange fordeler med styringsenheten og opplever at den har en viktig
koordinerende rolle. Tilbakemeldingen er fgrst og fremst at styringsenhetene burde vaert stgrre og hatt
bedre kapasitet til & styre den faglige utviklingen i Nav Forvaltning. En annen fordel er at Nav Forvaltning
gjgr det lettere @ ha en dialog med Nav Klageinstans. Ogsa informanter i klageinstansen opplever at
opprettelsen av en styringsenhet i Nav Forvaltning har gjort det lettere 8 kommunisere mellom de to
nivaene.

5.1.1 Spesialisering av saksbehandlingen

Opprettelsen av styringsenheten i Nav Forvaltning kan sees i sammenheng med en stgrre prosess for a
spesialisere saksbehandlingen i Nav Forvaltning. Mens noen ytelser behandles av Nav Forvaltning i alle
fylkene, er andre ytelser spesialisert, slik at noen fa enheter behandler saker fra hele landet. Hgsten 2013
ble barnebidrag, ufgrepensjon, dagpenger, supplerende stgnad, farskap, gravferdsstgnad og barns sykdom
spesialisert. Stgrre ytelser ble lagt til flere enheter, mens de mindre er lagt til kun en eller to. P3 sikt skal
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alle Navs ytelser spesialiseres. Fra og med 2016 er saksbehandlingen for arbeidsavklaringspenger flyttet fra
19 til seks enheter, mens enslig forsgrger skal behandles ved tre enheter i hele landet.

Spesialiseringen gjelder ogsa saksbehandlerne innen hver enhet. Ifglge kartleggingen ved Nav Forvaltning
er det klart vanligst at saksbehandlere behandler saker innen ett saksomrade. En informant oppga at de har
en gvre grense for tre saksomrader per saksbehandler. Flertallet svarte at de ikke hadde noen gvre grense
ved enheten, men i og med at det klart vanligste er a holde seg til ett saksomrade er det mindre relevant
med en gvre grense. Saksbehandlingen ved Nav Forvaltning framstar uansett som sveert spesialisert,
spesielt pa saksbehandlerniva, men ogsa etterhvert mellom enheter. Hensikten med spesialiseringen er a fa
stgrre fagmiljg og likere praksis, og med det sikre en stabil saksproduksjon og en mer lik innvilgelses- og
omgjgringsandel ved alle enhetene.

Omorganiseringen av saksbehandlingen i Nav Forvaltning har altsd pagatt noen ar allerede, og flere
endringer er underveis. Av ytelsene vi har konsentrert oss om er foreldrepenger den eneste ytelsen som
ikke er spesialisert i dag, og som ikke skal spesialiseres i 2016. Enslig forsgrger og arbeidsavklaringspenger
sto foran en stgrre omorganisering da intervjuene ble gjennomfgrt, mens de andre tre saksomradene
allerede var spesialisert.

For a starte med saksomradet som star lengst fra en spesialisert saksbehandling, nemlig foreldrepenger, var
informantene positiv til en mulig spesialisering om noen ar. Informantene trakk saerlig fram at en sveert hgy
andel av sakene er enkle vedtak som fattes innenfor et standardisert regelverk, og at det derfor er et
saksomrade som er godt egnet for spesialisering. De hadde ogsa en forventning om bedre kvalitet i
saksbehandlingen og likere praksis.

Informantene ved saksomradene som star foran en st@rre spesialisering, det vil si enslig forsgrger og AAP,
hadde store forventninger.

Det blir kiempebra. Vi har ansatt nye. Satt i gang oppleering. Vi har tett samarbeid med de to andre fylkene som
vi skal ha samme stgnadsomrdde som. Samtidig far vi et mye stgrre fagmiljg her i avdelingen. NG har vi veert
veldig fG som har jobbet med enslig forsgrger. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Fordelene med flere saksbehandlere innenfor samme omrade ble beskrevet bade som en fordel for den
faglig utvikling og enhetlig praksis, men ogsa ut fra en forventning om stgrre gjennomslagskraft og mulighet
for & bli hgrt nar de meldte inn behov. Informantene sa ogsa for seg at de ville fa stgrre mulighet til a
pavirke rundskriv og lovverk.

Om vi plutselig bare blir tre enheter som jobber med enslig forsgrger, og de tre enhetene samlet melder inn noe
som de gnsker d fa gjort noe med, sa far du mye stgrre giennomslag. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Informantene mente at omorganiseringen ville pavirke saksbehandlingen. Det kan ogsa bli lettere & fange
opp og forebygge forskjeller i innvilgelse, bade ved f@rstegangsvedtak og klagesaker. Noen informanter
reflekterte over at de kanskje hadde hatt for hgy innvilgelse, samtidig som de syntes at andre enheter
praktiserte regelverket for strengt. Med stgrre fagmiljg og bedre samhandling pa tvers av enheter vil det
kunne bli lettere a ta opp forskjeller og innarbeide felles rutiner. Med faerre enheter blir det faerre
fagkoordinatorer, som igjen gjgr at fagnettverkene blir mindre og kan jobbe tettere for a samordne praksis
og diskutere problemstillinger knyttet til regelverket. Ikke minst koordineringen og samkjgringen mellom
de ulike forvaltningsenhetene forventes a bli langt enklere — og med det, et bedre og mer oversiktlig
utgangspunkt for @ oppna en mer lik forvaltningspraksis. Fordelene ved dette vil igjen vaere stgrre grad av
likebehandling og forutsigbarhet for brukerne. Med faerre enheter vil det ogsa bli feerre fagkoordinatorer,
og de vil ha lettere for & samordne praksis seg imellom. De sd ogsa for seg en samordning av kravet til
dokumentasjon fra bruker, som hvor mye informasjon som skal innhentes og hvor mange purringer som
skal ga ut fer man setter strek.
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Det er jo forskjellig praksis i kommunene og fylkene per i dag. Det har vi allerede sett. Sa det er jo pG en madte en
oppryddingsjobb da. Som man ma ta tak i, og jobbe med fremover. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Det blir mer lik praksis. Det blir faerre G holde pd & diskutere med. | dag er vi jo nitten stykker i fagnettverket,
som er fagansvarlig av fagkoordinatorer. Og nad blir det jo seks stykker. Og det ser jeg pG som en klar fordel, ting
blir mer spisset. Det blir stgrre enheter. Mer likhet. Hadde det veaert opp til meg, sd skulle det veert en enhet i
Norge som skulle behandlet AAP. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

| tillegg ble rent praktiske ting nevnt, som mindre sarbarhet ved sykdom og annet fraveer, og mulighet for
en mer fleksibel ferieavvikling, uten at hele saksbehandlingen stoppet opp.

Forventningen var at selve overgangsperioden kom til a bli krevende, bade pa grunn av opplaeringsbehov
og nye rutiner. Samtidig er det verdt a huske pa at ansatte i Nav har lang erfaring med omstilling. Enkelte
informanter sa ogsa fordeler med a fa inn nye medarbeidere som kan se pa saker med et nytt blikk.
Samtidig vil saksbehandlerne komme med generell saksbehandlingskompetanse, som kan brukes pa tvers
av fagomrader.

Sammenligner vi forventningene blant saksbehandlerne som sto foran en spesialisering, med informanter
ved saksomrader som allerede var spesialisert, er inntrykket fortsatt positivt, om enn noe mer ngkternt.
Ved barnebidrag gir informantene uttrykk for at det fungerer greit, men at det fortsatt er et stykke igjen fgr
alt er pa plass og de er sa samkjgrt som de skal. Innen bade barnebidrag og ufgretrygd reflekterer
informantene over om de er tilstrekkelig spesialisert, eller om det bgr bli enda feerre enheter som star for
saksbehandlingen. En informant trekker fram at omgjgringsandelen i klageinstansen har gatt ned, og mener
at kvaliteten i saksbehandlingen har blitt bedre. En informant innen ufgretrygd fortalte at
saksbehandlingstiden hadde gatt ned, og at man hadde bedre oversikt over saksmengden.

Hvorvidt praksisen har blitt mer lik, er det delte meninger om; en saksbehandler mener at det har blitt
stgrre grad av likebehandling, mens en annen mener at det fortsatt er en del forskjeller. Det dukker ogsa
opp uforutsette utfordringer. Mens det na er lettere @ koordinere mellom enhetene og drifte
fagnettverkene, har noen erfart utfordringer med a koordinere internt ved enheten, fordi de har blitt
mange flere saksbehandlere pa samme felt. Informanten peker ogsa pa en risiko for at den enkelte
saksbehandler kan fgle seg litt "fremmedgjort" og ubetydelig i en stor enhet, der man kanskje fgler at egen
innflytelse og saksbehandlingspraksis ikke har noen betydning for det som skjer pa enhetsniva.

Det gjgr ikke noe forskjell da, hva man gjgr i den store sammenhengen. Man fdr ikke den samme tilknytningen.
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Til tross for disse innkjgringsproblemene er informantene i all hovedsak positive til endringene.

Det at det ble sentralisert tror jeg var fornuftig. | forhold til det G fG opp kompetansen, og fG mer lik praksis. Vi
har fagkoordinatorer i alle atte enheter, og vi har mdnedlige nettverksmgter. Vi ser jo like fullt at vi har litt
forskjellig praksis pd enkelte omrdder. Da tenker jeg med gru pd ndr vi satt pd hvert enkelt trygdekontor og
behandlet ufgresakene. Rettssikkerhetsmessig ma dette veere fornuftig. Ufagretrygd, Nav Forvaltning.

Det kan ogsa variere fra fylke til fylke hvor godt utredet en sak er fgr vedtak fattes, og det gjelder kanskje
spesielt den medisinske dokumentasjonen i ufgresaker. En av saksbehandlerne vi intervjuet viste til sin
tidligere erfaring som attestant i ufgresaker fra andre fylker, der vedkommende sa at det var veldig ulik
standard for hvor godt sakene var opplyst og dokumentert i medisinsk forstand, og at vedtak om ufgretrygd
i ett fylke ble fattet pa et langt tynnere grunnlag enn i andre fylker. Ulik praksis handler ikke bare om ulik
vurdering av vilkar og aktivitetskrav, men ogsa ulikhet i hvor streng standard man praktiserer for a vurdere
om en sak er godt nok dokumentert (arbeidsmessig og/ eller medisinsk). Forskjeller her kan gi uheldig
forskjellsbehandling. Her vil spesialiseringen etterhvert gjgre det lettere a fange opp variasjoner og justere
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praksis. Samtidig ligger en del av forklaringen utenfor Nav, nemlig i det lokale og regionale helsetilbudet, og
hvilke muligheter som finnes for 8 dokumentere medisinske tilstander.

Ved en enhet som behandlet ufgretrygd forklarte de den relativt hgye andelen avslag pa f@rstegangsvedtak
dels med at de har en egen spesialistavtale, og dermed bedre muligheter for a fa utredet sgkere, og dels
med at de har en mer heterogen og uavklart sgkergruppe enn ellers i landet, med stort innslag av rus og
psykiatri. Kombinasjonen av bedre tilgjengelighet pa ulike helsetjenester og en heterogen sgkergruppe, der
det er krevende a fa pa plass ngdvendig dokumentasjon, fgrer til at saksbehandlerne ved denne enheten
trolig vil ha en lavere terskel for a fatte avslag enn i mer utkantpregede fylker med mer avgrensede
muligheter til 3 utrede. En del steder er det rett og slett ikke mulig & stille like hgye krav:

Her kan man jo prgve flere muligheter, ikke sant, og utrede mer, som gjgr det kanskje da enklere sdnn sett G
fatte et avslag. SG har man flere rusmisbrukere her. De skifter fastlege, det er nesten umulig & innhente
legeerkleeringer fordi det finnes nesten ikke dokumentasjon. Som kan ogsd fgre til at det blir hgyere
avslagsprosent, fordi det ikke er dokumentert nok, og man klarer heller ikke G innhente ngdvendig
dokumentasjon. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Den store utfordringen ved spesialisering, slik den oppleves bade av de som allerede hadde blitt
omorganisert og de som snart skulle bli det, var a ivareta naerhet til Nav-kontorene og kunnskap om lokale
forhold. Erfaringene og forventningene var noe delt, ogsd innenfor samme saksomrade. Mens enkelte
mente at det ikke spilte noen saerlig rolle hvor i landet man behandlet saker, var andre mer opptatt av a
beholde den lokale forankringen.

Det @ veere spesialisert er jo bra det. Men det blir jo i mindre grad et samarbeid mot lokalkontorene. [...] Det blir
jo et litt annet forhold til lokalkontoret enn at vi nG har oss alle, hvor mange har vi — 46 kommuner i Nordland.
Det er ikke lenger bare G ta en telefon til en gammel kollega, som en del har gjort her tidligere. Nav Forvaltning.

Sitatet illustrerer ogsa utfordringen med a etablere nye nettverk av kontakter. Samtidig kan det a bryte opp
uformelle nettverk og rutiner veere et ledd i a etablere en mer samordnet praksis. Uansett var mange
informanter bekymret for a fa for lite kontakt med Nav-kontorene. Det gjaldt pa tvers av saksomrade, men
bekymringen var naturlig nok st@rst blant saksbehandlere innen arbeidsavklaringspenger, der samarbeidet
med Nav-kontorene er spesielt viktig.® Flere informanter hadde god erfaring med jevnlig kontakt og mgter
med Nav-kontorene, blant annet for opplaering. Omorganiseringene vil gjgre det vanskeligere a viderefgre
samhandlingen.

Svakheten blir i hvert fall kontakten og informasjonen i forhold til lokalkontor. Det er sikkert. Den tenker jeg i
mitt stille sinn kan bli ganske utfordrende, fordi det handler om brukersiden og. Og det med tilgjengelighet og
rettsikkerhet i forhold til G bli hgrt. Jo mer du sentraliserer, jo mer stort og arrogant blir det store apparatet i
forhold til den enkelte bruker. Og her skal en vaere veldig forsiktig. Det hgres jo veldig fint ut det med at na gar
vi mot likhet. Men det finnes andre mdter G skape likhet pG og. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Ifglge informanten vil spesialiseringen av AAP-omradet i enda stgrre grad kreve at de som jobber bade i
Nav-kontorene og i Nav Forvaltning behersker regelverket godt, slik at grensesnittet mellom Nav-kontorene
og Nav Forvaltning kan fungere etter intensjonen. Informantene ved begge enhetene som saksbehandler
AAP mente at det ville vaere nyttig a viderefgre egne fagmgter med Nav-kontorene, selv om det kan bli
krevende a gjennomfgre i praksis, og kreve mye planlegging. En informant snakket varmt om gevinsten som

8 Saksbehandlingen av AAP skiller seg fra de andre omradene ved at saksbehandlingen er todelt. Det er Nav-kontorene
som skal vurdere de sakalte brukernzere vilkarene i § 11-5 og 11-8. Se kapittel 10.1 for en naermere beskrivelse av
regelverket for AAP.
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kan ligge i at saksbehandlere ved Nav Forvaltning kan leere opp veilederne ved Nav-kontorene i regelverket,
som de selv har spisskompetanse pa:

Vi mener vel fortsatt, selv om vi skal ha ansvar for flere fylker nd, at det er et poeng G ha for eksempel mgter
hvor saksbehandlere paG forvaltning og saksbehandlere pG Nav-kontor kan mgtes og drdfte tema, for eksempel
pa fagdag. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Vi kommer tilbake til samhandlingen mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene i kapittel 5.5.

Innen den andre helserelaterte ytelsen, ufgretrygd, var informantene ogsa bekymret for gkte geografiske
avstander, men fg@rst og fremst pa grunn av betydningen av a kjenne til lokale arbeidsmarkedsforhold og
lokale tiltaksarranggrer. For bruken av arbeidsrettede tiltak vil kjennskap til tiltak, innhold og tilgjengelighet
vaere sentral, ikke minst for avklaring og utprgving. Ogsa det ordinsere arbeidsmarkedet brukes i gkende
grad som utprgvingsarena for personer med nedsatt arbeidsevne, og kjennskap til arbeidsmarkedet kan
veere en forutsetning for a vurdere om det som har vaert forsgkt har veert tilstrekkelig.

Ja det spiller en rolle pa tiltakssiden. Det er jo ikke sG mye tiltaksplasser eller yrkesmuligheter. Ufagretrygd, Nav
Forvaltning.

Informantene i enheten hadde ogsa inntrykk av at man gjerne har en tettere tilknytning til
arbeidsmarkedsbedrifter i mindre fylker og kommuner, og at brukerne der blir fulgt opp mye tettere med
hensyn til leveranser, tilpasning til arbeidsmarkedet, og hva slags tilbud man kan gi rundt utprgving. |
hvilken grad arbeidsmarkedsbedriftene klarer a tilpasse seg arbeidsmarkedet rundt dem varierer ogsa, og
vil ha betydning for hvor reell arbeidsavklaring og utprgving av arbeidsevne blir ved de arbeidsrettede
tiltakene. Informantene innenfor den andre ufgreenheten bekreftet at lokalkunnskap om
attfgringssektoren er relevant.

Du kan si i forhold til § 12-5 arbeidsrettet tiltak. Det G prgve ut arbeidsrettet tiltak i Oslo kontra opp i Finnmark,
det er jo to vidt forskjellige ting det. Og hva en kan forvente av en av vdre nye landsmenn i forhold til en
nordmann. De har med seg en annen bagasje, de har kultur og de har sprdk, og. Dette kan vi se litt forskjellig pG
— litt etter hvilket stdsted vi har, og hvilken erfaringsbakgrunn vi har med oss. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Ogsa arbeidsmarkedet varierer fra landsdel til landsdel, og spesielt informantene innen AAP og dagpenger
la vekt pad god kontakt med Nav-kontorene for @ kunne hente inn den type kunnskap. Innen AAP var
informantene bekymret for om man ville klare & opprettholde kontakten etter omorganiseringen, mens en
informant innen dagpenger mente at kontakten mellom Forvaltning og Nav-kontorene var blitt darligere.

Det er viktig at vi i Nav jobber mye med G dele kunnskap mellom Forvaltning og Nav-kontor Jeg tenker vi vil fG
mange forskjellige sakstyper hos oss nd. [...] Kystfylkene har for eksempel fiskeindustri, en helt annen industri
enn man har pé @stlandet. Noen fylker har stgrre innvandrerbefolkning. SG det blir viktig & skaffe seg nettverk i
forhold til fylkesleddet. Slik kan man ha kontakt ut mot Nav-kontorene. Arbeidsavklaringspenger Nav
Forvaltning.

Det er ogsa forskjell mellom fylkene pa hvor utbredt ulike sykdommer og diagnoser er, inkludert
fastlegenes terskel for a diagnostisere og henvise.

Det er jo visse diagnoser som stikker seg ut da, som er populare. Det er jo faktisk ganske interessant G vite i
forhold til diagnoser og fordeling i landet. Om det er overvekt av for eksempel ME og PTSD og fibromyalgi,
subjektive plager. For det er sGnne saker som er vanskelig G behandle. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

For & oppsummere befant informantene seg pa ulike stadier i den pagaende spesialiseringen i Nav
Forvaltning. Der spesialiseringen var gjennomfgrt var erfaringene positive. Der spesialisering var under
giennomfgring eller underveis, var forventningene store. Det er liten tvil om at en slik organisering av
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saksbehandlingen vil gjgre den faglige koordineringen og avklaringen mellom enhetene enklere, og gjgre
det lettere a oppna en likere regelverkspraksis. Ogsa fagkoordinatorene var positive til & skulle koordinere
pa tvers av feerre, men st@grre enheter. St@grre enheter vil ogsa gjgre saksbehandlingen mindre sarbar ved
sykefravaer og nyansettelser.

Disse fordelene kommer ikke uten kostnader i form av gkt avstand til Nav-kontorene og svekket
lokalkunnskap. Det gjelder ikke bare de ytelsene der Nav-kontoret har en apenbar rolle, slik som AAP og
ufgretrygd, men ogsa for barnebidrag, der man er opptatt av Nav-kontorenes funksjon i 3 veilede og gi
informasjon. Innen dagpenger vil spesialisering ogsa gjgre det vanskelig & ha god kunnskap om regionalt
arbeidsmarked og naeringsstruktur. Det er viktig at Nav Forvaltning klarer a etablere nye rutiner som gjgr
det mulig & beholde kontakten med Nav-kontorene og Nav Fylke. | tillegg bgr man veere oppmerksom pa at
mens spesialisering gjgr det lettere a koordinere mellom enheter, kan det bli mer krevende 3 koordinere
internt, parallelt med at fagmiljgene i hver enhet blir stgrre. Selv om spesialiseringen kan redusere
saksbehandlingsforskjeller mellom enheter vil det kreve jevnlig diskusjon og oppfglging internt i hver enhet
for a opprettholde en mest mulig lik praksis.

5.1.2 Fagnettverk og rollen som fagkoordinator

Alle saksomradene har sine egne fagnettverk, som utgjgres av fagkoordinator fra hver enkelt
forvaltningsenhet som behandler saker innen omradet. Hensikten med fagkoordinatorrollen er & bidra til
koordinering og avklaring av regelverksspgrsmal og faglige problemstillinger pa tvers av
forvaltningsenhetene. Hvert saksomrade har sine fagkoordinatorer, men antallet varierer i trad med
hvordan ulike saksomrader er spesialisert i Nav Forvaltning. For eksempel er det seks fagkoordinatorer pa
dagpengeomradet (seks forvaltningsenheter), mens det pa foreldrepengeomradet er én koordinator i hvert
fylke (ytelsen behandles i alle fylker). Analyse av intervju med informanter i Nav Forvaltning tyder pa at
fagnettverkene er en sentral arena for avklaring av spgrsmal om regelverkspraksis og forstaelse av ulike
bestemmelser.

Fagkoordinatorene skal fungere som satellitter og lytteposter ved sine enheter, gjennom & fange opp
faglige problemstillinger som trenger en avklaring. Det typiske er at fagkoordinator tar opp en
problemstilling i nettverket med fagkoordinatorer, og i fellesskap vurderes det om det er en problemstilling
som flere har identifisert, og om det er behov for & melde spgrsmalet videre til Arbeids- og
velferdsdirektoratet.

| kartleggingen ble respondentene i Nav Forvaltning presentert for to pastander om fagnettverkene. Tabell
5.3 viser svarfordelingen.

Tabell 5.3 Erfaring med fagnettverk og nettverksmgter, Nav Forvaltning

S Stemmer Verk Stemmer Stemmer
ten:mecll't ganske elrl €N ganske  svart
sveert go godt elier darlig darlig

De sp@rsmal og problemstillinger som tas 6 10 1 i )

opp i nettverksmgtene synes vi er relevante

Vi klarer a ta med kunnskap og laerdom fra - -
nettverksmgtene tilbake til enheten og 9 9

anvende det i saksbehandlingen

Svarfordelingen viser at fagnettverkene blir vurdert som en viktig arena i Nav Forvaltning — bade med tanke
pa de spgrsmal og diskusjoner som tas i nettverkene, men ogsa for laeringsutbyttet og muligheten til a ta
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med seg avklaringer fra nettverket tilbake til egen enhet. Kartleggingen inneholdt ogsa et apent spgrsmal
om fagnettverkene, der respondentene kunne kommentere sin erfaring med fagnettverkene.

Erfaringene ma sies a veaere todelt. Pa den ene siden oppleves fagnettverkene som en viktig arena for faglig
diskusjon. Samtidig etterlyses tydeligere avklaringer og konklusjoner fra diskusjonene i nettverkene. Flere
respondenter trekker fram at problemstillinger blir tatt opp flere ganger, uten at man egentlig kommer til
enighet om hva som skal vaere praksis. Det kan virke som at noen av nettverkene mangler tyngde nok til at
de er i stand til 3 fatte beslutninger som oppleves som forpliktende.

Gjennom intervjuene med Nav Forvaltning fikk vi kjennskap til at det i forbindelse med spesialiseringen av
saksbehandlingen er utarbeidet egne rolledokument for bade avdelingsledere og fagkoordinatorer, som
beskriver hvilke oppgaver de har ansvaret for under en spesialisert saksbehandling. Oppbyggingen av
fagkoordinatorrollen henger med andre ord tett sammen med hvordan de ulike saksomradene er
organisert og spesialisert. Intervjuene bekreftet at naert forestdende spesialisering pa noen saksomrader
allerede hadde fort til tettere kontakt mellom fagkoordinatorene, slik at de kunne begynne a planlegge for
den nye situasjonen. Intervjuene bekreftet ellers at rollen som fagkoordinator blir vurdert som viktig — bade
i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans.

Pa ufgreomradet bestar fagkoordinatornettverket av atte fagkoordinatorer og en representant fra
styringsenheten. Pa spgrsmal om dialogen og samhandlingen i nettverket har fungerer greit med tanke pa a
oppna avklaringer rundt regelverk og malet om en enhetlig praksis, sa svarte de ved den ene enheten slik:

Den synes jeg fungerer bare bedre og bedre. Utfordringen er jo at noen fagkoordinatorer er veldig aktive, og
bruker mye tid pd G sende problemstillinger rundt. Vi sender jo pG mail til hverandre, og spgr bdde om
enkeltsaker og litt mer generelt. Og sa kommer det jo litt i konflikt med den jobben du skal gjagre, fordi du skal
drive rddgivning og sd skal du ha saksbehandling. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Det at man ikke bare er fagkoordinator, men at det skal kombineres med saksbehandling, er noe som flere
omtaler som en krevende balansegang. Fgrst og fremst fordi det kan vaere krevende a "sette ned foten"
med tanke pa hvor langt man skal strekke seg i rollen som fagkoordinator, i form av a bidra i diskusjonene
og holde liv i nettverket. Nar andre er aktive, kan det dessuten fort fgles som et press om at man selv ma
bidra inn i nettverket. Samtidig virker det & vaere aksept for at man bidrar i ulik grad, og at noen er mer
aktive enn andre. Folk er ulike, og slik vi ser det er det viktig at koordinatornettverkene tar hgyde for dette,
og at det ikke eksisterer én standard som fastslar hvor mye man skal bidra. Det ma vaere en aksept for at
rollen Igses ulikt, av ulike personer. Diskusjonene i nettverkene kan ta mye tid, dersom man ikke er sa
bevisst pa a sette en grense for egen involvering.

Ogsd pa AAP-omradet gar saksbehandlerne spennende tider i mgte, med den spesialiseringen av
saksomradet som ble iverksatt fra og med 1. januar 2016. AAP gikk da fra 3@ bli saksbehandlet ved
forvaltningsenheter i alle landets fylker, til & bli saksbehandlet i seks forvaltningsenheter. Ved den ene AAP-
enheten var de positive til de kommende endringene, blant annet fordi de forventet at det ville resultere i
bedre rammevilkar for 3 utgve fagkoordinatorrollen pa en god mate. Erfaringen var at med nitten enheter
og koordinatorer er det krevende a fa til en effektiv samhandling og koordinering i et fagnettverk — ogsa
fordi nivdet pa de involverte oppleves a vaere svaert varierende:

Det er veldig variabelt nivd, synes jeg. Noen er jo kiempeflinke og noen er mindre flinke, og kan ikke noe, fordi
de er helt nye. Kommer fra et annet fagomrdde, og kan ingenting. SG det er veldig variabel kvalitet. Sa jeg
regner med at nivdet vil bli jevnt hgyt na [etter spesialiseringen], samtidig som det blir feerre d diskutere med.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.
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Ved den andre AAP-enheten var de enig i at koordineringen mellom nitten enheter har veert krevende. En
grunn til dette, slik de vurderte det, er at et velfungerende fagnettverk avhenger av at det er god nok
kapasitet til a fglge opp og koordinere nettverket fra styringsenhetens side:

Det har vel ikke fungert optimalt. For det fgrste er det vanskelig G bli samstemt, for det andre sa er det en
styringsenhet som skal koordinere alt dette. De har heller ikke hatt nok ressurser til @ kunne styre dette pd en
god mdte. Da er det kanskje bedre at de seks som sitter i nettverket nd kan stille seg selv pa en litt annen mdte,
og i mye stgrre grad legge faringer. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Ogsa pa bidragsomradet opplever saksbehandlere at det tar lang tid a fa tilbakemelding pa spgrsmal som
man har lgftet opp til klageinstansen eller direktoratet:

Det tar litt lang tid med avklaringer oppover i systemet. A fG de tilbake. Det er litt frustrerende. Folk lurer pé
ting som ma avklares, og sa far man ikke et svar. Styringsenheten er ogsa litt frustrert noen ganger. De far ikke
avklart med oss, og da far ikke vi avklart ute i enhetene. Klageinstansen er ogsd trege noen ganger.
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Ogsa pa dagpenger, som er et av de saksomradene som har veert spesialisert lengst, var erfaringene
positive knyttet til spesialiseringen av saksbehandlingen og effekten av dette pa fagnettverkets fungering:

Det er en fagkoordinator fra hvert fylke, samt en fra styringsenheten, som utgjgr et nettverk for G avklare
problemstillinger. Typiske saker er ulik praksis, men ogsa nye problemstillinger, om de skulle dukke opp. Det er
et aktivt fagnettverk. Vi hadde for sa vidt tilsvarende fgr spesialiseringen, men det var relativt dgdt. Det
fungerer langt bedre G bruke slike ting ndr det kun er seks-syv personer. Terskelen for G delta blir mye lavere.
Dagpenger, Nav Forvaltning.

Et annet funn fra intervjuene er at fagkoordinatorrollen og fagnettverkene fremstar som spesielt viktig pa
dagpengeomradet, noe som ser ut til 8 henge sammen med at dagpenger er et regelverk som krever mye
avklaring og koordinering, fordi det bestdr av mange unntak og samtidig endres mye over tid.
Organiseringen med én nasjonal kg og seks spesialiserte forvaltningsenheter spiller trolig ogsa inn, fordi det
betyr at dagpenger er den mest spesialiserte ytelsen i Nav. Dette tilsier at fagkoordinatorrollen blir ekstra
viktig, nettopp for a avklare de spgrsmal knyttet til regelverkstolkning og praksis som oppstar i de seks
enhetene. | tillegg til @ ha en viktig oppgave med & skape en enhetlig regelverkspraksis, sa skal
fagkoordinatorene ogsa bidra med innspill i forbindelse med utredninger av endringer i regelverket, som er

initiert fra direktoratet eller departementet.

Rollen som fagkoordinator, og de nettverkene de deltar i, fremstar som viktig for Navs saksbehandling og
malet om & fa pa plass en mest mulig lik forvaltningspraksis i Nav. Det er vanskelig a se for seg hvordan
nermest daglige behov for regelverksavklaringer skulle blitt handtert og fulgt opp, uten fagkoordinatorer
og fagnettverk. Sa lenge saksbehandling skal forega i ulike enheter, lokalisert ulike steder, sa vil det veere
helt ngdvendig a ha slike funksjoner. Fagkoordinatorene tar pulsen pa egen enhet og far innsyn i hvordan
det jobbes i andre enheter, og har slik sett en unik mulighet til & avdekke uheldig praksis eller
forskjellsbehandling i Nav. Med gkende spesialisering av saksbehandlingen er det ogsa grunn til 3 forvente
mer handlekraftige fagnettverk, fordi et mindre fagnettverk ma forventes a gi raskere koordinering internt.

Samtidig vil ikke et fagnettverk veaere noe sterkere enn sitt svakeste ledd, og en utfordring som flere viser til,
er at det tar for lang tid a fa avklaringer pa problemstillinger som meldes inn til direktoratet. Konsekvensen
av dette er at man i verste fall er ngdt til 3 fortsette med en regelverkspraksis som i ettertid viser seg a ikke
veere i trad med det som var ment, fordi man ikke hadde noe annet valg. Fagnettverkene vil med andre ord
vaere avhengig av at systemet oppover responderer, for a fungere effektivt.
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Et annet viktig moment er at det er ulike personer som bekler disse rollene, og det varierer hvor mye de
gnsker & gjgre ut av det. Noen er mer ivrig pa koordineringsbiten enn andre. @kt spesialisering kan slik sett
bidra til en profesjonalisering av rollen som fagkoordinator, fordi det er lettere a finne seks personer som er
motivert for a fylle en slik rolle, enn nitten. Et spgrsmal som da dukker opp er om det er behov for a styrke
koordinatorrollen enda mer, i og med de skal representere stgrre enheter og flere ansatte. Gode
koordinatorer er et sentralt virkemiddel for & sikre enhetlig praksis og god regelverksforstaelse i Nav
Forvaltning.

5.2 Kompetanse og fagbakgrunn

Saksbehandlere skal behandle sgknader ut fra til dels krevende regelverk med varierende grad av
skjgnnsvurderinger. Sakene som kommer inn kan ogsa vaere mangelfulle og darlig dokumenterte. Det er
derfor rimelig @ anta at saksbehandlernes kompetanse, som utdanningsniva og fagbakgrunn kan ha en
betydning pa kvaliteten pa saksbehandlingen (rett vedtak til rett tid). Arbeidserfaring, og praktisk erfaring,
og spesielt erfaring fra Nav vil kunne vare vel sa relevant som hgyere utdanning. Mange saksbehandlere i
Nav har dessuten veert med pa intern opplaering og kurs.

Kompetansenivaet i Nav er ogsa interessant fordi det i praksis er et av rammevilkarene som virker inn pa
Navs evne til a sta for en god og riktig saksbehandling. | en tidligere undersgkelse fant vi at 46,4 prosent av
saksbehandlerne mener at veilederne ved lokalkontorene har god kunnskap om tiltakstiloudet i Nav
(Mandal, 2012). Kunnskapen om folketrygdlovens kapittel 12 er imidlertid langt svakere; kun 16 prosent av
saksbehandlerne mener at veilederne i lokalkontorene kjenner til folketrygdlovens kapittel 12 og
intensjonene i lovverket (ibid.). Figur 5.2 viser fagbakgrunn (prosent) i forvaltningsenhetene, basert pa
kartleggingen i Nav Forvaltning (N=18). Det kan selvfglgelig vaere feil og svakheter i datamaterialet, men gitt
den gode oppslutningen om kartleggingen og det klare mgnsteret i dataene, antar vi at tallene er relativt
palitelige.

Barnevernspedagog
B Utdanning innen velferdsstudier
B Pedagogikk
B Sosionomstudier
B Helsefaglig utdanning
m Samfunnsvitenskap
@konomi og ledelse
Jus

® Annet

Ingen hgyere utdanning

Figur 5.2 Kompetanse i forvaltningsenhetene, prosent

Figuren viser at omlag en av fire saksbehandlere i Nav Forvaltning ikke har hgyere utdanning. De kan
selvsagt ha mye arbeidserfaring og ha lang fartstid i etaten, men generelt er det ikke spesielt hgyt
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utdanningsnivd i enheten. Den vanligste fagbakgrunnen er jus, fulgt av gkonomi og ledelse og
samfunnsvitenskap. Sammenlignet med Nav Klageinstans er andelen jurister lav. 18 prosent blir oppgitt til a
ha "annen" utdanningsbakgrunn. Fritekstfeltet gir lite systematisk informasjon. De andre

utdanningskategoriene ma sies @ vaere marginale, men er spredt mellom helsefag, velferdsstudier,
barnevernspedagog og pedagogikk.

Figur 5.3 viser fagbakgrunn fordelt etter blant enhetene som har svart (anonymt og representert ved
bokstav). Det er stgrre usikkerhet knyttet til 3 bryte ned tallene etter enhet, men tallene tyder pa at det er
en del forskjell mellom enhetene.

R
M
F Barnevernspedagog
. —= ® Helsefaglig utdanning
L
K E— W Jus
L
I B Pedagogikk
B
D B Psykologi
I .
A B Samfunnsvitenskap
': . Sosionomstudier
L] Utdanning innen velferdsstudier
Q | " B Pkonomi og ledelse
0
B | Ingen hgyere utdanning
L |
C — M Annet
L I
P | |
0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Figur 5.3 Kompetansesammensetning, etter forvaltningsenhet

Seerlig juridisk kompetanse er temmelig skjevfordelt i Nav Forvaltning; ser for eksempel at 20 prosent av de
237 juristene jobber i en enhet, en enhet som i alt har 47 jurister. 29 prosent av saksbehandlerne i denne
enheten er jurister (47/164). | den andre enden av skalaen finner vi enheter med 1, 2 eller 3 jurister. Dette
er enheter som ikke skiller seg ut i form av at de har enklere saksomrader; tvert imot finner vi mange
juridisk krevende regelverk ogsa ved disse enhetene. 145 av 237 jurister, eller 61 prosent, jobber i fem
forvaltningsenheter. Ser vi naermere pa hvordan den juridiske kompetansen fordeler seg pa enhetene etter
antall saksomrader som saksbehandles, ser det ut til at i den grad det er en sammenheng, er den negativ,
slik at enheter med ansvar for a saksbehandle flere ytelser har lavere andel jurister blant saksbehandlerne
(Figur 5.4).
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Figur 5.4 Andelen jurister malt opp mot antall saksomrader i enhetene

Flere informanter, saerlig i Nav Forvaltning, gir uttrykk for at juridisk kompetanse ikke ngdvendigvis er den
viktigste kompetansen pa dette nivaet, og at kunnskap om Nav og ulike ordninger er vel sa viktig. Var
hensikt med & presentere tabeller og figurer som viser fordelingen av den juridiske kompetansen, er ikke a
ta stilling til spgrsmalet om hvor avgjgrende juridisk kompetanse er for saksbehandlingen. Poenget er heller
a fa frem at kompetansen er skjevt fordelt, og at det ikke er noen sammenheng mellom antall saksomrader
som behandles i enhetene og innslaget av jurister, snarere tvert imot. Figur 5.4 viser en tendens til at
enhetene med flest ytelser har lavere andel jurister enn enheter med fa ytelser. Det ser heller ikke ut til 3
veere tilfelle at enheter som saksbehandler ti ytelser behandler enklere ytelser enn enheter med fire
ytelser.

Vurderinger av rettigheter og inngangsvilkar handler i stor grad om riktig forstaelse og anvendelse av
konkrete rettsregler, og for noen saksomrader, en god skjgnnsanvendelse. Ifglge Nav Klageinstans'
kvalitetsrapport (2015a) var feil lovanvendelse og feil skjgnnsbruk blant de vanligste arsakene til omgjgring
bade i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans. Dermed kan man stille spgrsmal om det er forsvarlig at kun
femten prosent av saksbehandlerne i Nav Forvaltning har formell juridisk kompetanse, og at denne
ressursen ogsa er skjevfordelt pa tvers av enhetene. En studie fra 2010 trekker en lignende konklusjon:
"Videre vil personell med juridisk utdanning vaere godt kvalifisert for oppgaver knyttet til tolkning av
regelverk, veiledning i regelverk og klageadgang, samt vurdering og behandling av krav om ytelser. Jurister
vil dermed kunne egne seg serlig godt til spesialiserte oppgaver i stgrre Nav-kontor og i
forvaltningsenhetene" (Rambgll 2010: 58).

Det er liten tvil om at det er ulike meninger om behovet for juridisk kompetanse i Nav. Mens man i Nav
Forvaltning holder fast pa at det store flertallet av saker pad ulike saksomrader (for eksempel
foreldrepenger) kan "masseproduseres"”, og ikke krever juridisk kompetanse, sa virker det & veere et litt
annet syn pa dette i klageinstansen. Spesielt gjelder det i de sakene som krever noe mer, og som avviker fra
en mer standardisert saksbehandling. Det at Nav Forvaltning har rundt 15 prosent jurister, mens
klageinstansen har rundt 70 prosent er ogsa interessant, all den tid de behandler krav innen de samme
saksomradene. Selv om klagesakene nok representerer et noe selektert utvalg av saker sammenlignet med
den store mengden av saker i Nav Forvaltning, og kan vaere litt mer kompliserte enn den gjennomsnittlige
saken i Nav Forvaltning, sa er det uansett de samme vurderingene som skal gjgres, pa begge nivaer.
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Generelt kan det se ut som at kompetansen i Nav Forvaltning baerer preg av at man har "endt opp" med en
del medarbeidere, ogsa fra fgr Nav-reformen, snarere enn en gjennomtenkt kompetansestrategi. Dette
inntrykket underbygges av bade intervjudata og apne spgrsmal fra kartleggingen:

Kompetansen er jevnt over god, men selvsagt varierende med bakgrunn i erfaring og forhold rundt
at de fleste ikke har sgkt stillinger hos oss, men blitt innplassert i prosesser rundt omorganisering.

Ser vi pa andelen med kort fartstid i Nav Forvaltning er det ogsa her stor variasjon mellom enhetene. Vi har
tatt utgangspunkt i en ansiennitet pa to ar eller kortere for a beregne andelen ansatte i hver enhet som kan
betegnes som relativt nyansatt. Disse andelene varierer fra ingen nyansatte til omlag én av fire, med en
gjennomsnittlig andel pa 13 prosent.

Tabell 5.4 Antall saksbehandlere som har jobbet i forvaltningsenhetene i to ar eller mindre

Enhet Saksbehandlere Saksbehandlere som har jobbet i Nav Forvaltning i< 2 ar
totalt Antall Prosent

A 60 10 16,7
B 117 30 25,6
C 154 15 9,7
D 131 17 13,0
E 120 17 14,2
F 120 20 16,7
G 77 3 3,9
H 45 4 8,9
I 15 0 0,0
J 67 5 7,5
K 41 0 0
L 92 16 17,4
M 50 6 12,0
N - 10 -
0 88 7 8,0
P 131 7 53
Q 120 17 14,2
R 42 8 19,0
Totalt 1470 192 13,1

Ut fra kartleggingen er det vanskelig a si mer om dette, men gjennom intervjuene kommer det fram at
nyansettelser kan vaere en sarbarhetsfaktor, fordi det tar tid & opparbeide god saksbehandlerkompetanse.
Samtidig vil nyansatte ogsa kunne gi et faglig Igft, giennom a veere faglig oppdatert og kanskje komme
utenfra med et nytt blikk pa hvilke metoder og rutiner som fungerer. Dette kommer selvfglgelig ogsa an pa
hva slags faglig bakgrunn den nyansatte har, og om dette er kompetanse som tidligere har manglet. Flere
informanter mener at det er en fordel & ha nyansatte, fordi de kan veere flinkere til a stille spgrsmal ved
etablert praksis.

Nye saksbehandlere kan ogsa innvirke positivt pa saksbehandlingen, gjennom a bringe med seg andre
perspektiver:

Ofte er en fersk saksbehandler litt strengere. Og det synes jeg er nyttig. At "Hvorfor kan ikke han prgve?" Vi ma
huske pa at nyansatte som kommer inn i etaten nd kommer jo stort sett med en master. De er veldig kjappe til G
tilegne seg nytt, og de er veldig kjappe pd nettet da. Og sa er de mer kritiske. De stiller litt spgrsmdl "Hvorfor er
det s@nn? Det stdr ikke sdnn" Det er sunt. Nav Forvaltning.
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Svar pa apne spgrsmal i kartleggingen er gjennomgaende positive til kompetansenivaet i enheten, og flere
trekker fram at de har en god balanse mellom personer med lang fartstid i etaten og hgyt kvalifiserte
nyansatte. Flere nevner ogsa at intern opplaering og lang erfaring kan kompensere for manglende formell
kompetanse. Samtidig trekker enkelte fram at gkende grad av spesialisering (kapittel 5.1) gjgr at enklere
oppgaver forsvinner, og at det gjgr at ikke alle klarer a henge med.

Intervju med ansatte i Nav Klageinstans bekrefter inntrykket av at kompetansen i Nav Forvaltning jevnt
over er god, med noen unntak. Styringsenheten er for eksempel skeptisk til den trygdemedisinske
kompetansen og bruk av radgivende lege, som vi kommer tilbake til. Enkelte vedtak beskrives som "klgnete
skrevet", samtidig som andre ansatte i Nav Klageinstans unnskylder Nav Forvaltning med uklart og
vanskelig regelverk, og en del brukere med for eksempel meget kompleks arbeidssituasjon, som gjgr det
sveert krevende a fastsette riktig inntekt: "saksbehandlerne vare megter brukere som lever kompliserte liv i
forhold til & forstd hva slags inntekter de i realiteten har, eller hva de taper av inntekter. Vi har 43
forskjellige inntektsbegreper pa de forskjellige stenadsomradene vare."

For a oppsummere ser det ut til at variasjoner i kompetanse er klart til stede, og kanskje spesielt nar det
gjelder vedtakskompetanse, det vil si evnen til & skrive et vedtak som viser hvilke forhold i saken som var
mest utslagsgivende for at vedtaket ble som det ble. Dette henger igjen sammen med forstaelse av
regelverket. Ellers ser ikke manglende kompetanse ut til & vaere et stort problem for saksbehandlingen i
Nav Forvaltning.

Unntaket her er AAP, der det beskrives stgrre utfordringer knyttet til regelverkskompetanse og evnen til a
forvalte vilkarene for en ytelse (knyttet til blant annet behandling eller arbeidsrettet aktivitet). Regelverket
oppleves fortsatt & veere ferskt og uavklart, pa sentrale bestemmelser.

5.3 Rutiner for saksbehandling

Nav Forvaltning praktiserer en totrinnsmodell for & fatte vedtak, der en saksbehandler gjgr saken klar til
vedtak, som sa kvalitetssikres av en attestant eller beslutter. Utover kvalitetssikringen som ligger i en
totrinns saksbehandling er det flere rutiner som skal sikre at riktig vedtak fattes. Kartleggingen i Nav
Forvaltning inneholdt et dpent spgrsmal om hva som gjgres i enheten for & sikre at flest mulig
ferstegangsvedtak er korrekte. Hovedinntrykket er at det gjgres mye i forvaltningsenhetene for 3 sikre at
flest mulig fgrstegangsvedtak som fattes i forvaltningsenheten er korrekte. Vi kan skille mellom det som
handler om rutiner og prosedyrer (saksbehandlingsstandard, ngkkelkontroller, kvalitetsmalinger,
totrinnsbehandling av vedtak, stikkprgver) og den mer faglig pregede aktiviteten, som skjer i form av
fagmeter, diskusjoner og saksgjennomgang, opplaering av nyansatte og generell kompetanseheving,
oppdatering om regelverk, og gjennomgang av klageinstansens kvalitetsrapport. Om det er noe som skal
innvendes her, sa gar det pa at det kanskje bgr innfgres et mer enhetlig kvalitetsarbeid i Nav Forvaltning.
Slik erfaringene sa langt tyder pa, sa gjgres det en del forskjellig, og ulike kilder (til kvalitetsforbedring)
brukes i ulik grad. En del av kvalitetsarbeidet handler ogsa om rutiner for a innhente dokumentasjon, og a
kommunisere bedre med brukerne. Alt dette er tema som blir drgftet i dette kapitlet. | det fglgende gar vi
gjennom rutiner for saksbehandling, blant annet betydningen av normtider, rollen som attestant, utredning
av saker, og opplevelsen av rundskriv fra direktoratet som stgtte i saksbehandlingen.

5.3.1 Saksbehandling og normtider

Flere tidligere rapporter om Nav problematiserer at sterk malstyring i Nav kan fa utilsiktede og til dels
ugnskede konsekvenser. Mange informanter, bade i Nav Forvaltning og Klageinstans, mente at krav til
sakalte normtider kan gi uheldige utslag i saksbehandling. Nav opererer med sakalte normtider pa de fleste
ytelser, der malet typisk er at en gitt prosentandel av sakene pa et omrade (ny rettighet) skal vaere
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saksbehandlet innen et bestemt antall dager. For eksempel skal 80 prosent av spknader om dagpenger
veere anvist til utbetaling innen 21 dager. Normtider og produksjonspress ble problematisert av
informantene i mange intervju, bade i Forvaltning og Klageinstans. Et viktig sp@rsmal blir derfor om det er
mulig a gjgre en god nok saksbehandling innenfor de normtallene som eksisterer, og om det varierer fra
saksomrade til saksomrade. Som vi sa helt innledningsvis i kapitlet, mente mange i Nav Forvaltning at det er
en del a hente pa a foreta bedre kontroll av innkommet krav og dokumentasjon, innhente ytterligere

dokumentasjon ved behov, og gi bedre skriftlig framstilling av begrunnelse for vedtak for a redusere
klageinngang og delvis ogsa omgjgring.

| hvilken grad handler dette om tidspress og krav til antall fattede vedtak i det daglige, for
saksbehandlerne? Intervjuene ga mange svar og nyanser rundt dette. En generell konklusjon er at
normtidskravene i praksis setter klare grenser for hvor mange runder med mangelbrev og
dokumentasjonsinnhenting saksbehandlerne kan ha, fgr de ikke klarer & saksbehandle innen normtiden.
Det kreves i mange tilfeller at man er meget tidlig ute, og ikke minst koordinert, slik at man etterspgr all
ekstra dokumentasjon som kreves pa et tidlig tidspunkt. Dette krever igjen god kunnskap om regelverket.

Pa spgrsmal om hvordan de opplever hverdagen sin som saksbehandler, og forventningene om at de skal
fatte korrekte vedtak innen normert tid, ga flere uttrykk for frustrasjon, pa tvers av saksomrade. Kjernen er
at det kan veere utfordrende a balansere hensynet til effektivitet og kvalitet i saksbehandlingen. Mye
handler om hvor langt man skal utrede en sak og vente pa at all dokumentasjon foreligger. Pa et apent
spersmal i kartleggingen til Nav Forvaltning svarte en av saksbehandlerne fglgende:

Normtid med korte frister er med og bidrar til at saker kan bli avsiatt som fglge av manglende dokumentasjon.
Ofte kommer dette ndr bruker mottar avslaget fra oss. Med noe lengre normtid ville vi hatt tid til en ekstra
purring.

Et giennomgdende funn i datamaterialet er at det er tidkrevende & fa hentet inn tilstrekkelig informasjon.
En del saksbehandlere kan oppleve et krysspress mellom forventningen om a utrede sakene godt nok, og a
overholde normtiden. Intervjumaterialet vart tyder pa at saksbehandlere i Nav Forvaltning regelmessig
avslar saker som er mangelfullt utredet. Informanten i sitatet under beskriver ogsa en avveining mellom
utredningsplikten og forventningen om rask saksbehandling.

Jeg synes i hvert fall ikke at vi banker igjennom saker for G fG mer saker igijennom. Det tror jeg ikke. De tar seg
tid til G ga til beslutterne sine og diskutere saker hvis de er usikre. Det kan nok hende at vi kunne unngdtt en del
klager hvis vi hadde tatt mange flere runder pa G sende mangelbrev. Og der er nok klageinstansen uenig med
styringsenheten til Nav Forvaltning, om hva som er godt nok ndr vi har gjort vdr utredningsplikt. Hvis vi skal
kigre mange runder pd innhenting sG ryker vi pd normtiden som er fire uker. Og i flere saker s@ er vi bevisste pd
at vi gjgr det. Men hvis vi skal holde oss til sann klageinstansen sier, at vi ma innhente, og innhente, og
innhente, sG ma vi gjgre noe med forventninger til bruker om @ faG svar innen en mdned. Enslig forsgrger, Nav
Forvaltning.

Sitatet illustrerer hvor krevende det kan vaere a innhente tilstrekkelig dokumentasjon innen en maned. Det
a bruke lang tid pa brukere som ikke leverer inn tilstrekkelig dokumentasjon kan ogsa ga utover saker som
er godt dokumentert.

Da bruker vi jo mye tid pG de som ikke sender inn det vi ber om. Og det gadr jo ut over de som faktisk sender inn
det vi ber om ogsa. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Samme saksbehandler mener ogsa at de kan bli flinkere til 8 innhente opplysninger nar de trengs:
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Det handler om kanskje hvor tydelige vi er pa hva er det vi ber om? Hva er det vi trenger? At vi er tydelige, at vi
skriver brevene vdre pG en oversiktlig mdte, sGnn at det er lett G lese, og lett G skjgnne. Enslig forsgrger, Nav
Forvaltning.

Vi kommer tilbake til kommunikasjon med bruker i kapittel 5.7. Nar det gjelder foreldrepenger, som blir
beskrevet som et rettighetsstyrt, men komplisert regelverk, trekker informantene fram betydningen av a
sikre all ngdvendig dokumentasjon i en sa tidlig fase som mulig:

Det tror jeg er litt personavhengig. For min del sG synes jeg at det gar helt greit. Og det er ikke alle som synes
det samme som meg. Men det er jo bare under vedtak sG ma du jo bestemme deg for noe ndr du holder pé med
en sak. Og det er jo noen saker som tar lang tid. Du kan vaere uheldig d fG en sak som du nesten kan holde pé
med i dagevis. Men det er av sjeldenhetene. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Hvis vi ikke far inntektsopplysninger innen tre uker, sa avsldar vi. Dersom arbeidsgiver heller ikke har sendt inn
innen fristen, sG avsldr vi. Og det betyr jo da at da fdr de avslaget i posten, og da kommer opplysningene. Og da
betyr det at i noen tilfeller sG kan man bli géende uten penger en mdneds tid kanskje, men det mé de ta pa egen
kappe. Og det virker som folk har forstdelse for det. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Informanten fortalte videre at nar de far sgknadene inn, og hvis sgkerne ikke selv har skrevet at dette blir
ettersendt, sender Nav bade brev til sgkeren og til arbeidsgiveren, med tidsfrist for a levere inn det som
mangler. | avslag pa grunn av manglende opplysninger skriver saksbehandlerne ogsa i avslagene at hvis
opplysningene kommer innen klagefristen vil Nav gjenopprette saken, noe som vanligvis fgrer til at
opplysningene kommer inn veldig fort. Nar det gjelder normtidskrav opplyser saksbehandlerne pa
foreldrepenger at de har en normtid pa fem uker, fra opprettelse av sak til den er anvist til utbetaling.

Det greier vi @ overholde stort sett. Der det ikke blir overholdt, er jo der vi ikke har fatt inn opplysningene i rett
tid. Men det blir ikke noen ny ventetid ndr de opplysningene kommer inn, det er fem uker fra den dagen vi har
mottatt sgknaden til det skal vaere ferdig. Sa tar vi det fortlgpende ndr opplysningene kommer inn. Det er ikke
s@ veldig mange som vi ikke greier G holde tidsfristen pd, da er det spesielle drsaker. Foreldrepenger, Nav
Forvaltning.

Informanten la ikke skjul pa at denne maten a gjgre det pa er gunstig for statistikken og tellingen i
systemet, samtidig som det er mer virkningsfullt med et avslagsvedtak enn en ny purrefrist, nar malet er a
fa innhentet all ngdvendig dokumentasjon.

Fordi ndr vi innhenter og innhenter og innhenter, sa far du frist pa frist, og av til sa kan jo folk trenere. Nar
brukeren fdr et endelig vedtak er det slutt. Da ligger ballen hos brukeren. Hvis vi ikke hgrer noe far de et
avslagsvedtak, og da ma de forholde seg til det. Mdten de fleste gjgr det pG er at da kommer de med de
opplysningene. Vi avsldr jo fordi vi ikke har tilstrekkelig grunnlag for G kunne behandle saken. Og det er klart at
det er god statistikk, men det er en god madte for a fa fart pad folk ogsa. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Krav til saksproduksjon og vedtaksfatting handler imidlertid ikke bare om Navs egne normer for
saksbehandlingstid. Samme informant trekker ogsa fram hensynet til brukeren: han eller hun er klar over at
sein saksbehandling i Nav blir gdende uten inntekt.

Det er klart at ndr det gar ddrlig og du vet at folk ikke far pengene sine, eller risikerer G ikke fG pengene sine til
rett tid, sd er det ikke g@y & jobbe her. Da vet du at du md, da vet du at du md st pd noe veldig.
Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Gjennomgaende virker det som at det er bevisstheten rundt maltall og forventningen om et visst antall
vedtak per medarbeider som i stgrst grad fgrer til at vedtak fattes sa fort som mulig. Et eksempel pa slikt
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press er rangering mellom de ulike enhetene, slik at man hele tiden vet hvordan man ligger an i forhold til
de andre fylkene, og hvor mange vedtak som fattes per medarbeider i de mest effektive enhetene. Som en
informant beskriver, skaper sammenligningene et stort press blant saksbehandlerne i de enhetene som gjgr
det darlig. Informanten mener ogsa at de fatter vedtak av svaert god kvalitet, selv om de har lavere
"produksjon".

Vi har hatt diskusjoner internt om at vi er et av de fylkene i landet som har ddrligst produksjon pr medarbeider.
Vi har ogsa veert pa befaring i et annet fylke. Det er noen fylker som har en produksjon per medarbeider som er
hinsides, og legger ut manedlige tall pG det. Og ledelsen har veaert opptatt av at vi ligger ddrlig. Og sd er det jo
en diskusjonen om kvantitet og kvalitet. Vi mener jo at vi har en veldig god kvalitet. Nav Forvaltning.

Informanten sa videre at diskusjoner rundt kvalitet ofte blir et spgrsmal om hva som er god nok kvalitet.
Hvor skal grensen ga? Ogsa ved den andre foreldrepengeavdelingen vi intervjuet, bekreftet de at det kan
veere utfordrende 3 bade ivareta kvantitet og kvalitet pa en fullgod mate:

Det er et tema. Vi er veldig opptatt pd at vedtakene skal veere riktig i fra farste stund, og at vi far kvalitet pd
vedtakene. Samtidig sG har jo det hengende over oss at vi skal produsere x antall saker. Det er en balansegang,
Vi skal jobbe fort, men hvis vi jobber for fort kan det ga ut over kvaliteten. SG den er ikke sG enkel. For det kan
veaere noen saker som vi jobber lenge med, og da blir det ikke sG mange den dagen. Ting kan jo egentlig vaere
godt nok, kan du si. Vi ma jo legge oss pa en linje litt der. Nav Forvaltning.

Ogsa innen ufgretrygd tegnes det et bilde av en hverdag for saksbehandlerne der det fokuseres mye pa
antall vedtak som fattes. Telling av antall vedtak har blant annet vaert basert pa det hver saksbehandler
rapporterer om sin egen vedtaksproduksjon, daglig. Sitatet under beskriver et press pa individuell
effektivitet som kan virke ganske ekstremt pa utenforstaende.

Vi har jo inntil nylig hatt telling pG at hver enkelt leverer et telleskiema hver dag. PG hvor mange saker den har
tatt. Men det er litt press. Alle synes ikke det er like bekvemt da. Sa, vi skal prgve a fa til at vi jobber litt mer
teambasert. Men der og har vi et produksjonsmdl. Vi er ngdt til G ha noe form for styring. Hvis en bare tenker
fem dr tilbake i tid ved Nav Forvaltning, sa har det jo forandret seg veldig synes jeg. Jeg synes det er riktig, men
det er klart, alt med madte. Vi skal jo ha kvalitet pd det vi gjgr og. Det er ikke tvil om at det gdr utover noe.
Ufaretrygd, Nav Forvaltning.

En forbedring samme informant nevner er at de na har fatt mer tid til 8 gjiennomfgre fagmgter og det a
kunne diskutere enkeltsaker. Tidligere, nar de i stgrre grad jobbet og ble malt individuelt, hadde de ikke
samme mulighet til slike mgter. Dette er en viktig erfaring. Dersom kravene til 3 produsere og levere
(kvantitativt) blir for dominerende, vil det ikke bare kunne ga utover kvaliteten pa saksbehandlingen, det vil
ogsa gjgre kunne det vanskelig a etablere ngdvendige arenaer for faglig diskusjon, leering, og
videreutvikling av saksbehandlingspraksis. Et annet problem med mal pa antall fattede vedtak per dag er at
saker kan vare veldig ulike. Noen saker krever mye mer tid enn andre. Andre informanter mente at
normtid og produksjonskrav ikke utgjorde et problem. Det er vanskelig a trekke entydige konklusjoner fra
intervjumaterialet, men det virker som at det er en reell risiko for at opplevd press pa saksbehandlingstid
kan fgre til at enkelte saker blir behandlet for fort. Informantene var uansett relativt samstemte i at maltall

og resultater sammenlignet med andre enheter var noe det ble lagt vekt pa ved enhetene der de jobbet.

Ved den andre AAP-enheten fortalte de at de har krav pa seg til a fa fullfgrt saker innen et visst tidsrom. De
nye sakene som kommer fra Nav-kontorene, der de har vurdert § 11-5, har de tre uker pa a fullfgre fra
saken registreres i Nav Forvaltning. Kravet er at 75 prosent av sakene skal veaere ferdigbehandlet innen tre
uker. Innen arbeidsavklaringspenger totalt sett skal det maksimalt ga atte uker fra brukeren fgrst sgker, til
et vedtak foreligger (medregnet saksbehandling bade i Nav-kontor og Nav Forvaltning). Pa spgrsmal om
hvordan de opplever disse normtidskravene, sa sa de til dette at "Vi fglges tett, det gjgr vi", men var



SINTEF

samtidig opptatt av & understreke at de, nar de definerer kvalitet, sa handlet det for dem om gode vedtak
som er forstaelige a lese, samtidig som det skal vaere vedtak som brukerne far til riktig tid. For brukerne er
det a fa svar i tide en kvalitet i seg selv.

Pa barnebidrag ble kravet til saksproduksjon omtalt som "enormt". Det kan gi insentiver for a prioritere
saker pa en mate som fort kan bli problematisk:

Vi har jo et enormt tidskrav. 75 prosent av sakene skal vaere behandlet innen tre mdneder. Det jo klart at hvis
man har en hgy restanse, og har fatt ganske streng beskjed at dette kravet skal oppfylles, sG blir det jo kynisk G
prioritere ganske mange nye saker pd bekostning av en del saker som da blir enda eldre. Jeg liker jo ikke det
kravet, for det gdr ut over andre ting. De som ikke pdvirkes av denne statistikken er de oppover i systemet, de
som lager den statistikken, de vet jo ikke hvordan dette egentlig er. En bruker skal jo ha like stor rett pd & fa
behandlet saken like fort som alle andre, selv om det tilfeldigvis ikke er den sakstypen som er med i den
statistikken. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Informanten bekrefter videre at de blir fulgt opp tett av styringsenheten ut fra resultatene, pa
manedsbasis. Oppfglgingen skjer fgrst og fremst via avdelingsdirektgrene. Han mener samtidig at malingen
gir incentiver til 3 tilpasse saksbehandlingen og a prioritere saker etter hva som gir uttelling i statistikken.
Dette kan selvfglgelig sla uheldig ut for enkelte brukere, som blir nedprioritert fordi saken ikke blir viktig
nok i statistikken. Samme informant mener ogsa at de som har utformet resultatkravene "ikke egentlig kan
bidrag".

Alle enhetene kunne hatt hundre prosent madloppndelse, det er bare G nedprioritere saker som ikke teller i den
statistikken. Det blir jo sGnn at man ma bare tenke at vi skal behandle de sakene man far beskjed om. Sann er
det bare. Jeg tror det er lettest. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Utfordringer, slik denne informanten ser det, er med andre ord at fgrste gang noen sgker om bidrag teller
mer i statistikken, sammenlignet med om noen pa et senere tidspunkt sgker om en endring. Derfor kan
man nedprioritere endringssgknaden og behandle fgrstegangssgknaden, for & fa en bedre statistikk.
Informanten bekreftet videre det bildet vi ogsa aner konturene av pa andre saksomrader, nemlig at de har
god oversikt over resultat- og maloppnaelsen i de andre enhetene som pa bidragsomradet, og at det er en
form for konkurranse mellom dem, nettopp fordi enhetene blir sammenlignet. Informanten sier at
enhetslederne typisk viser til andre enheter med kjempegode tall, og sp@r egen avdeling om hvorfor de ikke
leverer like godt. | og med at det legges opp til slike sammenligninger, sa blir det ogsa et fokus pa og et
konkurranseaspekt knyttet til de andre enhetene. Ifglge informanten er det greit, sa lenge det fgrer til at
man klarer 3 laere av hverandre og Igfte hverandre fram, og ikke bare konkurrere. Presset pa kvantitative
resultater og maltall —i en eller annen grad — vil ga utover kvaliteten:

Jo mer fokus man har pd tall, jo darligere kvalitet star man i fare for é fa. Da ma systemet oppover bare velge.
Nav Forvaltning.

Det er mye som skiller dagpengeregelverket og forvaltningen av ytelsen fra de andre saksomradene, noe
som kommer fram flere andre steder i rapporten. Dagpenger er den ytelsen som fgrst ble spesialisert, og er
ogsa den eneste ytelsen som saksbehandles med utgangspunkt i én nasjonal kg. Vi gar mer inn pa ulike
sider knyttet til det tidligere i kapitlet, i punkt 5.1, men gnsker her a trekke fram uttalelser i intervjuene
som viser at det & fordele sakene pa denne maten ikke er helt uproblematisk. S& lenge hver av de seks
enhetene har hver sine produksjonsplaner og malsetninger pa dagpengeomradet, er det ikke sikkert at de
alltid jobber pa en mate som er i trad med det som var malet for innfgringen av en slik kg — nemlig at
dagpenger skal fungere som ett nasjonalt resultatomrade:
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Vi har jo en produksjonsplan, som vi skal na. Hver enhet. Og da lurer jeg pa hvordan man jobber forskjellige
steder, for G nd de madlene og kravene. Altsé om man tar en lettvint Igsning for G fa satt strek. Er det sann at
man ikke utreder, men bare kjgrer pd, mens andre gjgr det pG den mdten. Du har en annen agenda. Hver enhet
av de seks, vi har jo vdre produksjonsplaner for hver uke. Vi skal ha sG og s mange vedtak, sd og sG mange
streker. Og da kommer hensynet inn — hvor fort vi kan fa de strekene? Dagpenger, Nav Forvaltning.

Kollegaen mente saksbehandlingen i seks egne resultatenheter fgrer til sammenligning og konkurranse,
selv om de behandler saker fra den samme kgen:

Hele organiseringen og rammene rundt en nasjonal k@ legger opp til at det blir en usunn mistenkeliggj@ring av
hverandre. Det er ingen sunn konkurranse her. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Informanten beskriver videre relativt detaljert hvordan den enkelte saksbehandler kan velge ut saker ut fra
hvor enkle de er, og at dette ikke kan spores i systemet.

Jeg opplever kanskje at det tas avgjgrelser av enkelte saksbehandlere som avdelingsleder eller andre ikke
informeres om. De gj@r det som skal til for at ikke de skal fG en reaksjon fra ledelsen, nettopp fordi
produksjonskravene er sa tydelige. Hvis man bare plukker fram ti enkle saker, gjgr dem, far dem fattet sa far
man ikke den reaksjonen pG at nd har det ikke vaert en god nok produksjon. Det er det veldig vanskelig a finne
ut av, for om du plukker en sak gverst pa listen, eller om du plukker en enklere sak med samme dato, det er
ingen mdte d@ spore opp dette pd. Det md nok bare spores tilbake til at man opplever et press og kanskje enkelte
velger en lettere Igsning for 6 komme seg ut av det. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Ogsa i den andre enheten som behandlet dagpenger beskrev informantene en hverdag preget av ekstrem
malstyring, der de blir malt — ikke manedlig eller ukentlig — men daglig far vite hvordan "produksjonen" har
veert siste dag, og hvordan de gjgr det sammenlignet med de andre enhetene. Det eneste de blir malt pa er
antall vedtak som fattes. De seks enhetene som saksbehandler dagpengesaker har egne produksjonsplaner,
men ifglge informantene ved denne dagpengeenheten er antall vedtak det eneste som teller.

Vi har jo mdlmgte hver dag, hvert fall her hos oss, og da far vi presentert garsdagens produksjon og det er pa
tall. Hver dag sa gdr leder igjennom de tallene. Hver enkelt ansatt pdG dagpengeavdelingen gdr inn i et regneark
ndr vi er ferdige for dagen og legger inn tall, hvor mange saker, hvor mange klager vi har tatt, hvor mange
feilutbetalingssaker vi har tatt, og sa far vi rapport fra styringsenheten dagen etterpd som sier det totale tallet.
[...] Det er jo hele tiden en sGnn kommentar "i gér var vi best av de seks". Dagen f@r var vi nest best, sd det blir
jo lagt merke til da, om vi klarer produksjonskravet vdrt eller ikke, og det er jo de andre dagpengeenhetene vi
kan sammenlikne oss med. Vi blir mdlt opp mot hverandre i forhold til om vi klarer G holde produksjonen oppe.
Dagpenger, Nav Forvaltning.

Videre synes de det er vanskelig & vite noe om arsakene til at ulike enheter har ulik saksproduksjon og
produktivitet, men at det kan henge sammen med flere forhold, deriblant ledelse og styring av
saksbehandlingen. Noen blir stresset av malingene, andre bryr seg ikke sa mye, men informantene er
relativt samstemte i at det er et stort press pa & ha en hgy "produksjon", og at presset gjgr at
saksbehandlerne utvikler strategier for a handtere presset og bruke minst mulig tid pa hvert vedtak som
fattes.

Jeg er sikker pd at du hadde fatt veldig forskjellige svar hvis du hadde snakket med alle pG avdelingen om
hvordan de oppfatter det her med G bli mdlt pa tall. Noen blir veldig stresset av det, andre blir ikke stresset av
det. Men vi har hele tiden hatt stort fokus pd, fra dag én, at vi skal ha gode vedtak, vi skal ha godt begrunnede
vedtak, vi skal ha god kvalitet, og det synes jeg er veldig bra, for det er giennom den profesjonen jeg vil veere
bekjent av G jobbe i Nav. At vi gjgr et godt vedtak, og da fdr vi ofte ogsd feerre klager. Har du et godt vedtak, s
har du kanskje unngdtt en klage. Dagpenger, Nav Forvaltning.
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De mener at maten dagpengesaker behandles pa i dag ma ses som et utslag av hvordan systemet er lagt
opp, og at saksbehandlerne tilpasser seg det produksjonsregimet de er en del av — og at det i dette tilfellet
far som konsekvens at det blir et langt sterkere fokus pa kvantitet framfor kvalitet:

Sann blir det i alle virksomheter tenker jeg, at det blir sGnn at man legger en struktur for hele driften og
styringen av produksjon ut i fra de rammevilkdr som foreligger og ndr man har resultatkrav som man blir malt
pé normtid, 80 prosent av saker innen 21 dager pG dagpenger. 75 prosent av saker innenfor andre ytelser skal
behandles innen tre mdneder eller seks maneder. Du vet jo at det er den tiden du har til disposisjon til G belyse
hele saken. Nav Forvaltning.

Opplevelsen av normtidskrav og oppfelging av saksproduksjon virker & vaere ekstra sterke pa
dagpengeomradet. Pa den ene side er dette et omrade som bgr veere forenlig med at vedtak fattes i hgyt
tempo, noe som trolig gjenspeiles i normtidskravet. Samtidig er det et regelverk som beskrives som
komplekst og krevende, med mange unntaksbestemmelser — og mange vurderinger (ikke av inngangsvilkar)
har mye skjgnn i seg. Legger vi til erfaringene med den nasjonale kgen, som flere mener ikke fungerer fordi
enhetene er mest opptatt av egne resultater, er det liten tvil om at det er innebygget sterke incentiver til
kvantitet framfor kvalitet i vedtakene som fattes.

Analysen av registerdata fra Nav (se kapittel 0) viste en svakt negativ sammenheng mellom
omgjgringsandel og andel vedtak fattet innen normert tid innen enkelte saksomrader. Dagpenger var ikke
med i analysene. Samtidig viser intervjudataene tydelig at informantene opplever et stort press for a fatte
vedtak raskt. Dersom saksbehandlere prioriterer saker etter hvor enkle de er, kan det tenkes at en del
enheter vil ha bade lav omgjgringsandel og klare @ holde seg under normert tid.

5.3.2 Rollen som attestant

Pa de fleste saksomrader som Nav har ansvaret for, skal forslag til vedtak innom en attestant eller en
beslutter. Attestanten skal kvalitetssikre forslag til vedtak som kommer fra saksbehandler, som ledd i en
totrinns saksbehandling. Siden rollen som attestant eller beslutter er en viktig del av saksbehandlingskjeden
i Nav Forvaltning har vi valgt a skille ut erfaringer med attestantrollen som et eget tema. | hvilken grad
fungerer den som en kvalitetssikring av vedtakene som fattes? Hvordan opplever attestanten balansen
mellom kvalitet og produktivitet i rollen? Som kvalitetssikrer av vedtak vil attestanten kunne identifisere
svakheter i saksbehandlingen, og dermed ha en forebyggende funksjon, som igjen kan bidra til a
understgtte Navs malsetning om at flest mulig saker skal fa riktig utfall pa lavest mulig niva.

Som vi har sett tidligere i kapitlet opplever mange saksbehandlere et stort press pa a8 behandle mange saker
per dag. Attestantrollen er ikke et unntak. Informantene fra to enheter som behandler AAP beskrev en jobb
med hgyt tempo, der det i praksis ikke er rom for a ga inn i sakene. Dermed ma beslutteren i stor grad stole
pa jobben som saksbehandler har gjort. De to sitatene nedenfor, fra saksbehandlere ved ulike enheter,
viser at beslutterne fgler seg presset pa tid.

Det tas unna mange saker per dag. En attestant kan i verste fall sitte med hundre vedtak man skal attestere pd
slutten av en dag og i starten av neste dag. Mange av dem kan vaere helt greie og enkle saker, som forlengelser,
men de skal kontrolleres, og der er det rom for at man kan bomme litt. Man fdr ikke sjekket sakene sG godt som
man burde bestandig. Attestant, Nav Forvaltning.

Jeg beslutter jo de fleste sakene pd AAP, og hvor lang tid skal jeg bruke paG det? Jeg kan jo selvfalgelig dypdykke
og komme klokken sju om morgenen og sitte til sju om kvelden. Og omtrent ikke gj@gre noe, bare sitte pG et rom
og gd inn i alt. Da hadde sikkert ting blitt bedre. Men sdnn er det ikke lagt opp. Det er ikke satt av ressurser til G
jobbe sann. Vi ma stole pd den som er saksbehandler. Attestant, Nav Forvaltning.
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En av informantene forteller at han kan ha opptil 250 saker som skal besluttes pa én dag — og sakene bgr
helst ikke utsettes til neste dag, for da kan det vente 175 nye saker. Fordelt pa en arbeidsdag pa 7,5 timer
vil det si at i verste fall har attestanten under to minutter pa seg pa hver sak, uten pauser innimellom. Det
sier seg selv at funksjonen som kvalitetssikrer blir sterkt begrenset med sa kort tid pa hver sak, selv om en
del saker er helt enkle. Til sammenligning vil hundre saker om dagen gi 4,5 minutter per sak.

Refleksjonene til attestantene ma ses i forhold til erfaringene til de som skal behandle sakene. Ut fra det vi
har sett om resultatmal og krav til produksjon er det ikke overraskende at beslutterne skal ga gjennom
saker i hgyt tempo. Det gar naturlig nok fortere a kontrollere et vedtak enn a gjgre selve saksbehandlingen.
Likevel er det grunn til 3 spgrre om funksjonen som attestant fungerer etter hensikten i tilfeller der
attestanten ma kvalitetssikre et vedtak pa under fem minutter. Et flertall av saken blir beskrevet som helt
enkle, og tar kort tid & kontrollere. Det er likevel grunn til & tro at flere darlige vedtak og mangelfulle
vedtaksbrev kunne vaert stoppet dersom attestantene hadde en mer reell mulighet til kvalitetssikring. Det
store presset gir ogsa en sarbarhet i systemet, som handler om at ogsa beslutterne er enkeltindivider, som
jobber pa sin mate, og som vurderer saker ulikt, jfr. Mandal et al. 2015, som viste at dersom beslutter lar
alle sakene gli gjennom er det liten vits i & ha en totrinns saksbehandling.

5.3.3 Rundskriv som stgtte i saksbehandlingen

Et rundskriv kan defineres som en instruks gitt fra et departement eller direktorat til underliggende nivaer,
om hvordan ulike deler av et regelverk skal tolkes og handheves i praksis. Et rundskriv er @ anse som en
rettskilde, sammen med lover, forskrifter og andre vedlegg. Forskjellen er imidlertid at rundskrivene skal gi
stgtte til selve lovtolkningen, gjennom a bidra med konkretisering og operasjonalisering av hvordan
bestemmelser i lov og forskrift skal tolkes i praksis. Rundskrivene skal med andre ord gi en retning for
praksisen pa et regelverksomrade, og dette kan eksempelvis gjgres ved bruk av praktiske eksempler.

Gjennom intervjuene framkommer det at rundskrivene er svaert viktig for saksbehandlingen i Nav
Forvaltning. Flere mener at rundskrivet er den viktigste rettskilden i det daglige, det er i rundskrivene
mange saksbehandlere finner "svaret" pa sine spgrsmal knyttet til forstaelsen av ulike vilkar og hvordan de
skal praktiseres. Nav Forvaltning bruker ogsa rundskrivene og er mer bundet av dem enn Nav Klageinstans.
Saksbehandlerne i klageinstansen gar i stgrre grad direkte til lovverket med tilhgrende forskrifter.

Gjennomgangen nedenfor bygger i hovedsak pa intervju med ansatte i Nav Forvaltning, supplert med
intervjumateriale fra Nav Klageinstans.

Dersom vi skiller mellom ulike saksomradene var det pa forsgrgeromradet en klar forventning til nytt
regelverk og rundskriv som skulle bli innfgrt fra 1. januar 2016. Saksbehandlerne bruker rundskrivet hver
dag, og nytt og bedre rundskriv oppleves derfor som en viktig forbedring i arbeidshverdagen.

Vi far jo nytt regelverk fra 1. januar med nye rundskriv. De nye rundskrivene som er de jeg har jobbet mest med
nd, synes jeg er ganske gode. Fordi de er ganske konkrete og ganske tydelige pG veldig mye egentlig.
Lovhjemlene endrer seg, og dermed endrer rundskrivet seg. Det kommer nye ting inn som ikke har veert der fgr,
som handler for eksempel om sanksjonsmuligheter hvis man ikke falger aktivitetsplikten. Sdnn at det er en
ganske stor og omfattende endring i lovverket. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Ogsa de saksbehandlerne vi intervjuet innenfor foreldrepengeomradet, bekreftet at rundskrivene er sveert
viktig for saksbehandlingen, og en rettskilde de bruker daglig. Rundskrivene oppleves a gi retning til
saksbehandlingen, slik at de fgler seg faglig trygge i utfgrelsen av arbeidsoppgavene. Rundskrivet er spesielt
viktig i behandlingen av saker som er litt annerledes enn flertallet.

Innen ufgreomradet hadde det pa intervjutidspunktet nylig blitt gjennomfgrt en del revisjoner av
rundskrivet i forbindelse med overgangen til ny ufgretrygd 1. januar 2015. Tilbakemeldingen fra



SINTEF

informantene var noe blandet, og det var tydelig at rundskrivet forelgpig ble oppfattet som litt uferdig og
uklart. Dette gjaldt begge enhetene som behandlet ufgretrygd.

Det er veldig nytt det regelverket vart, og rundskrivet ogsd. Og det er litt jobb som mad gjgres, mener jeg.
Rundskrivet er jo det saksbehandlerne fglger nesten framfor lov og forskrift. Men det er sdpass nytt at det
liksom er i utvikling, faler jeg. Det er litt uavklarte forhold her og der. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Sitatet over illustrerer ogsa hvor stor betydning rundskrivet kan ha for saksbehandlerne. Det er rundskrivet
de fleste stgtter seg pa nar de er usikre, ikke lovverk eller forskrifter. Nettopp derfor er det ogsa
problematisk at mange av informantene har erfaring med at det tar lang tid fra forslag til endringer i
rundskriv blir spilt inn, til at rundskrivene faktisk blir endret. Praksisen ved uklarheter i rundskrivet er a ta
det opp i fagnettverk forst, og deretter melde inn behov for avklaring til styringsenheten, som sa tar det
videre med Arbeids- og velferdsdirektoratet. | sum kan det ta sveert lang tid fra den fgrste usikkerheten
dukker opp, til saken er avklart i direktoratet og rundskrivet er oppdatert.

Tilbakemeldingene fra informantene innen barnebidrag var stort sett de samme som for ufgreomradet:
Rundskrivene er viktig og de fungerer "greit", selv om enkelte gjerne skulle sett at de ble revidert mer
jevnlig, slik at man ogsa sa pa helheten i rundskrivet, og ikke bare de punktene der det er meldt inn behov
for oppdatering eller avklaring. Rundskrivet oppleves ikke som like helhetlig pa alle omrader.

Det bekreftes videre at rundskrivene fungerer som et redskap for a oppdatere et regelverk med tanke pa
nye problemstillinger som matte dukke opp, for eksempel handtering av enslige, mindrearige asylsgkere.
Rundskrivene representerer slik sett en "link" mellom dagens virkelighet og regelverket. Det vil si at
rundskrivene bidrar til 3 avklare eventuelt nye problemstillinger som dukker opp i regelverket, med andre
ord at rundskrivet fungerer som en oppdatering av regelverket (gjennom a signalisere en praksisretning pa
omrader som ikke var aktuelle/oppstatt da regelverket ble innfgrt). Dette henger selvsagt sammen med at
det gar mye raskere a foreta endringer i et rundskriv enn i lovverket. Problemet er at dersom dette blir
strategien over lengre tid, sa far man et rundskriv som stadig bygges ut og klattes pa, samtidig som det
beste hadde veert at selve regelverket ble endret.

Som papekt flere steder i rapporten skiller dagpengeomradet seg fra de andre saksomradene pa flere
mater, blant annet knyttet til spesialisering av saksbehandling med nasjonal kg og et regelverk preget av
mange unntaksbestemmelser. Ogsa pa spgrsmal om hvordan rundskrivene fungerer, ble det problematisert
at det er et omskiftelig regelverk, som ofte endres mye — i tillegg kommer alle unntakene. Den
grunnleggende utfordringen pa dagpengeomradet, slik informantene opplever det, er derfor a ha rundskriv
som er oppdatert i henhold til dagens virkelighet, nar det gjelder arbeidsmarked, tiltak og utdanning. En
tilbakemelding var derfor at rundskrivene kunne vaert mer utfyllende og oppdatert nar det gjelder enkelte
problemstillinger av nyere dato. Det generelle behovet for revisjon av bade lovverk og rundskriv var
imidlertid tydelig. Videre ble det problematisert at rundskrivet i for stor grad har blitt lappet pa for a ta
hgyde for ulike regelverksendringer pa ulike tidspunkt, framfor a bli underlagt en helhetlig giennomgang og
revisjon.

Saksbehandlerne i Nav Klageinstans deler Nav Forvaltnings oppfatning av at rundskrivene baerer preg av at
det skal holde tritt med et regelverk som i stor grad bygger pa unntak, og der signaler og malsetninger for
regelverkspraksis heller gis i forskrifts form enn ved lovendringer. P4 den maten fungerer rundskrivet som
et redskap for a knytte et til dels utdatert regelverk til dagens virkelighet. Problemet er at nar dette gjgres
over lang tid vil rundskrivet etterhvert bli preget av manglende helhet og sammenheng. Konsekvensen av
dette er at helheten og intensjonen med regelverket kommer i bakgrunnen.

Det er veldig stor variasjon og de tar det stykkevis og delt, skriver om noen passuser her og der. Men det er ikke
noen resonnementer som ligger til grunne, og det er ikke noen forklaringer eller noe som kan hjelpe folk til G
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tenke litt selv videre pa det som er nevnt og andre eksempler. [...] Det er ikke noe henvisning til noe rettspraksis,
og vi aner ikke hvor de har det fra ndr en regel blir etablert. Det stdr noe i rundskrivet, men vi aner ikke hvordan
og hvorfor de kom til den fortolkningen eller hva som eventuelt har vaert vurdert. [...] SG det er sd lite hjelp i det.
Litt som veibygging i Norge, du retter ut noen svinger og skjgter litt her og der, men det er ikke noe helhetlig.
Nav Klageinstans.

Erfaringene blant informantene i Nav Klageinstans utfyller og bekrefter beskrivelsene gitt av Nav
Forvaltning. Rundskrivene beskrives som et redskap for & lede praksisen ved Nav Forvaltning i den retning
som lovgiver har gnsket. Informantene bekrefter ogsa betydningen av gode, oppdaterte rundskriv.
Informantene i klageinstansen ga ogsa en mer konkret beskrivelse av hva som utgjgr et godt rundskriv, og
hvordan de bgr balansere generelle beskrivelser og illustrerende eksempler.

Det er noe av det viktigste arbeidet vi gjgr, det G vaere med d bidra til at vi far best mulige rundskriv. Og a fé en
god balanse, fordi det skal ikke vaere rundskriv som er for konkrete. Det ma ikke veere for mye eksempler. Det
mda veaere en god sammensetning av bdde generelle beskrivelser og eksempler som gir god veiledning, men som
ikke sementerer en bestemt praksis, som bare gjelder de omrddene som er eksemplifisert. Dagpenger, Nav
Klageinstans.

Det at rundskrivene ikke kan ha for mange eksempler ble beskrevet som viktig for @ unnga a skape
forventninger om at rundskrivene skal inneholde et praktisk eksempel for enhver situasjon (fordi det
selvsagt er umulig). Det virker som at Nav Forvaltning nok gnsker seg enda mer konkrete rundskriv enn Nav
Klageinstans, som er mer opptatt av at de heller ikke bgr bli for omfattende — nettopp derfor er det viktig a
holde dem noenlunde generelle. Rundskrivet skal ikke brukes som en hjemmel eller rettskilde.
Rundskrivenes viktigste funksjon er snarere & gi en anvisning for hvordan vilkar skal tolkes og skjgnn
anvendes, malt opp mot de konkrete opplysningene som foreligger i saken. Som en informant beskriver
det, gnsker saksbehandlerne i Nav Forvaltning a finne "lgsningen" pa en sak i rundskrivet, mens Nav
Klageinstans i stgrre grad ser pa rundskrivet som en kommentar og en stgtte, ikke en fasit i hver enkelt
sakstype. Rundskrivet skal veere en stgtte, men kan ikke erstatte den faglige vurderingen til
saksbehandlerne.

Etter hvert sa kan rundskriv bli litt sGnn lappetepper, da kan de ogsa bli for omfattende. Det kan vaere vanskelig
4 fa rundskriv som er en god stgtte, men de kan ikke bli alt for omfattende, sdnn at ting drukner. De som sitter
ute vil gjerne finne Igsningen pd saken i rundskrivet, mens vi her er kanskje mere bevisste pd at rundskrivet skal
veere en kommentar. Man ma fortsatt utgve skjgnnet selv. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Denne uttalelsen ma ogsa ses i sammenheng med saksomradet som informanten uttalte seg pa vegne av,
nemlig arbeidsavklaringspenger. Det er liten tvil om at en situasjon med et forholdsvis nytt regelverk, der
det har veert stort behov for avklaringer, ogsa har medfgrt utfordringer med rundskrivet, og kanskje skapt
en enda stgrre avhengighet blant saksbehandlerne. En kollega ved samme avdeling i Nav Klageinstans
hadde ogsa en oppfatning av at Nav Forvaltning i for stor grad baserer seg pa rundskrivet og i liten grad
forholder seg til de egentlige rettskildene, nemlig lov og forskrift.

Oppsummert ser vi at rundskrivene er sveert viktig for saksbehandlingen i Nav Forvaltning. Saksbehandlerne
er helt avhengig av anvisninger rundt vilkarsvurdering og skjgnnsanvendelse i rundskrivene. Denne
avhengigheten forsterkes av det store antallet saker som skal behandles raskt. Rundskrivene brukes derfor
mye mer enn selve loven eller forskriften. Rundskrivene er ogsa viktig for & oppdatere regelverkene i trad
med dagens virkelighet, szerlig nar det dukker opp nye problemstillinger. Dette gjgr det problematisk at det
kan ta sveert lang tid fra behovet melder seg, til rundskrivet faktisk er oppdatert. | verste fall kan tregheten i
systemet utgjgre en trussel mot god, effektiv saksbehandling, blant annet fordi man blir bedt om 3 avvente
behandlingen av enkelte saker til en avklaring har blitt gitt. Det kan se ut som at saksbehandlingen blir sa



SINTEF

god som rundskrivene er: dersom rundskrivene er utdaterte og usammenhengende er det en fare for at
saksbehandlingen blir deretter.

Det er direktoratet som eier rundskrivene og som har ansvar for & oppdatere dem og saksforberede
eventuelle forslag til regelverksendringer. Hvis det er snakk om lov eller forskrift, ma det tas til
departementet. Funn fra intervjuene tyder pa at det er for liten kapasitet i direktoratet pa enkelte
saksomrader. Rundskrivenes aktualitet og relevans avhenger direkte av hvilke ressurser som er tilgjengelig i
direktoratet til 3 ta tak i omrader der det er behov for avklaringer. Innen foreldrepenger uttalte for
eksempel en saksbehandler at det "er jo nesten ikke folk igjen i direktoratet pa den faglige biten". En
konsekvens av dette er at dersom det er problemstillinger Nav Forvaltning gnsker & fa avklart, ma de selv
skrive et forslag som direktoratet kan ta stilling til. Med forbehold om at vi ikke har gjennomfgrt intervjuer
med fagpersoner i Arbeids- og velferdsdirektoratet kan det virke som at kompetansen og
regelverksforstaelsen er bedre i nivdene under enn i selve direktoratet, og spesielt i Nav Klageinstans.

Rundskrivene tjener som bro mellom regelverk og konkrete problemstillinger saksbehandlerne mgter i
hverdagen. Denne funksjonen blir spesielt viktig nar regelverket oppleves som utdatert. Det kan virke som
at nar noe egentlig burde ha veert endret i lov eller forskrift, ender det heller opp med at man justerer pa
rundskrivet, fordi alternativet tar sa lang tid. Utfordringen er at rundskrivene vokser seg store og revideres
stykkevis, med den risiko at helheten i regelverket tapes av syne. Rundskrivene oppleves som en enkel og
tilgjengelig kilde til informasjon, og det er forstaelig at saksbehandlerne bruker rundskrivene mye i
hverdagen. Samtidig kan det veere problematisk hvis denne avhengigheten av rundskriv gar pa bekostning
av lovtekst og forskrift. Det er ikke tilstrekkelig & bruke rundskrivet; man ma ogsa kjenne til lovgrunnlaget i
form av lovverk og forskrifter, og ikke minst intensjonene i lovverket.

5.3.4 Systematisering av arsaker til klager og omgjgringer

En av problemstillingene vare er i hvilken grad de ulike nivaene er i stand til & laere av tidligere klagesaker
og omgjgringer, bade egne omgjgringer og omgjgringer hgyere opp i klage- og ankesystemet. Kartleggingen
ved Nav Forvaltning inneholdt et apent spgrsmal om hva som gjgres, rent konkret, for a identifisere og
systematisere arsaker til at ferstegangsvedtak blir paklaget og omgjort.

Et flertall av svarene handler om hvordan Nav Forvaltning forholder seg til Nav Klageinstans og
tilbakemeldingene derfra. Kun én respondent svarer at enheten ikke gjgr noe, men fa respondenter
beskriver tiltak Nav Forvaltning selv iverksetter for a se pa arsaker til klager. Funn fra intervjuene med bade
Nav Forvaltning og Klageinstans tyder pa at Nav Forvaltning i liten grad har verktgyene som trengs for a ga
inn i arsaker til klager og omgjgringer. Dermed blir de i stor grad avhengig av det Nav Klageinstans formidler
videre.

Tilbakemeldingene fra saksbehandlerne i Nav Forvaltning viser videre at Nav Klageinstans er en sveert viktig
kilde for Nav Forvaltning sitt arbeid med a forbedre kvaliteten pa egen saksbehandling, og det er ikke
overraskende at klageinstansens rapporter blir lagt til grunn. Det er klageinstansen som gir detaljerte
tilbakemeldinger pa kvalitet i den enkelte sak gjennom sin rapportering. Det at enhetene i sa stor grad ser
ut til 3 bruke tilbakemeldingene fra klageinstansen, synligjgr hvor viktig klageinstansens arbeid og
rapportering er.

Ellers er det et generelt inntrykk til det gjgres en del i Nav Forvaltning for a kontrollere kvalitet og for a
forsta arsaker til klager og omgjgring. Mange enheter kan vise til lange lister med kvalitetssjekk, totrinns
saksbehandling, stikkontroller, fagmgter og diskusjoner av saker og ngkkelkontroller. Vi har tidligere sett at
kvalitetssikringen som ligger i en totrinns saksbehandling kan bli mangelfull, fordi attestantene gjerne har
tresifret antall saker de skal beslutte hver dag (kapittel 5.3).
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To respondenter trakk fram arbeidet som styringsenheten i Nav Forvaltning har gjort det siste aret for a
kartlegge arsaker til omgjgringer i Nav Forvaltning. Noen fa respondenter svarer ogsa at omgjgring av egne
vedtak blir tatt opp i egne grupper.

Sett under ett viser svarene fra Kartleggingen at den typiske maten Nav Forvaltning jobber med a fglge opp
og lere av klagesaker og omgjgringer er at tilbakemeldinger fra Nav Klageinstans, og spesielt
tertialrapportene, blir giennomgatt jevnlig pa fagmgter. Dersom det er ngdvendig fglger fagkoordinatorene
opp med ekstra tiltak. Slike tiltak kan vaere a sette i gang ekstra oppleaering eller skrive bedre begrunnelser
for vedtak.

Ved omgjgringer i klageinstansen blir vedtakene gjerne gjennomgatt og systematisert av
fagkoordinatorene, og senere gjennomgatt pa fagmgter. Omgjgringer fgrer ogsa til at man vurderer 3
endre praksis.

5.4 Tilstrekkelig utredning av saker

Hvis saken er klar behandler vi den der og da. Vi legger ikke den over i noe ventekg da. Den skal tas der og da. Sa
det vil si at hvis bruker satt elektronisk klokken elleve i gdr kveld og sendte inn en sgknad, sa ville den i
prinsippet, hvis den var fullstendig, blitt behandlet mellom dtte og ni da, pd morgenen. Enslig forsgrger, Nav
Forvaltning.

Som sitatet illustrerer kan selve saksbehandlingen av sgknader ga veldig raskt. Utfordringen ligger vanligvis
i a fa inn tilstrekkelig dokumentasjon til at saken kan behandles. Dokumentasjonen kan komme fra bruker
selv, men ogsd fra andre, som arbeidsgiver, fastlege eller annet helsepersonell. Kartleggingen til Nav
Forvaltning inneholdt spgrsmal om hvor ofte saksbehandlerne ma hente inn eller etterspgrre opplysninger.
Mens 14 av 18 respondenter svarte at de ma innhente opplysninger fra andre i under halvparten av sakene,
svarte de siste fire enhetene at de ma hente inn opplysninger fra andre aktgrer i over halvparten av sakene.

Det er med andre ord ganske vanlig at dette ma gjgres, og det kan forklare hvorfor en del saker kan ta lang
tid @ behandle. Her snakker vi nok om en egen type kompetanse ogsa, nemlig en form for
systemkompetanse, som handler om kjennskap til helse- og velferdssektoren, som ogsa gj@r
saksbehandlerne bedre i stand til & vurdere hvilke aktgrer som ma kontaktes for & komme med mer
dokumentasjon.

5.4.1 Mellom utredningsplikt, opplysningsplikt og produksjonspress

Ifglge forvaltningslovens § 37 skal "forvaltningsorganet [...] pase at saken er sa godt opplyst som mulig fgr
vedtak treffes. Forvaltningen har altsa en klar plikt til & utrede sakene de skal behandle, og det er dette som
gjerne er omtalt som forvaltningens utredningsplikt. Samtidig sier folketrygdlovens § 21-3 at "en person
som krever en ytelse, plikter & gi de opplysninger og levere de dokumenter som er ngdvendige for at
Arbeids- og velferdsetaten [...] skal kunne vurdere om vedkommende har rett til ytelsen. Den som mottar
en ytelse, plikter & underrette etaten om endringer i forhold som kan vaere avgjgrende for om
vedkommende fortsatt har rett til ytelsen eller for &8 kunne kontrollere ytelsens stgrrelse." Dette er gjerne
referert til som brukerens opplysningsplikt.

Samtidig sier § 21-7 i folketrygdloven at "et krav om en ytelse kan avslas og en innvilget ytelse kan holdes
tilbake eller stanses helt eller delvis dersom vedkommende a) mot bedre vitende gir uriktige opplysninger,
b) holder tilbake opplysninger som er viktige for rettigheter eller plikter etter denne loven, eller c) uten
rimelig grunn unnlater a etterkomme palegg som er gitt med hjemmel i denne loven".
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Et sentralt spgrsmal blant informantene i Nav Forvaltning er hvor langt Navs utredningsplikt strekker seg i
forhold til brukernes opplysningsplikt. For informantene er det i praksis ofte et spgrsmal om hva som er
godt nok. En jurist i Nav Klageinstans uttrykker balansegangen slik:

Du kan si det at her er det en balansegang mellom det at bruker har opplysningsplikt, og at Nav har
utredningsplikt. [...] Vi har ogsa en hjemmel i folketrygdlovens § 21-7 til G fatte vedtak om avslag dersom bruker
ikke opplyser saken pd en sGnn mdte at vi kan ta stilling til om vilkarene om ytelsen er oppfylt. Det er klart at §
21-7 er en avslagshjemmel som skal benyttes med forsiktighet. Nav er ikke forpliktet til G snu hver stein for d
finne ut om bruker kan ha en rettighet, men vi er forpliktet til G innhente opplysninger som i utgangspunktet er
lett tilgjengelig for oss. Nav Klageinstans.

Vedkommende bekreftet videre at det er noe de jobber mye sammen med Nav Forvaltning jobber om for a
kunne ivareta kravene til bade effektiv saksbehandling og brukerens rettssikkerhet.

Sett pd en annen mate er dette et spgrsmal om avveining mellom det vi kan kalle masseforvaltning og
individualisert saksbehandling. Nav ma ta unna saker i et jevnt tempo, men samtidig alltid vurdere om
saken er godt nok utredet fra Navs side. Det er klart at det heller ikke er i brukernes interesse at Nav bruker
sa mye tid og ressurser pa enkeltsaker at det rammer saksbehandlingen i en stgrre skala. Det kan tenkes at
Nav bgr gjgre enda mer for a avklare hva som skal ligge i "godt nok" ifglge forvaltningsloven. Nar har bruker
"ikke bidratt nok"? Hvilke opplysninger er det som skal anses som "lett tilgjengelig"? Hva er forskjellen pa
en lett versus vanskelig tilgjengelig opplysning? Dette er gjennomgangstema i mange av intervjuene, og
ogsa noe Nav Forvaltning og Nav Klageinstans til dels har ulike oppfatninger av. Det ser derfor ut som at det
er en utfordring a operasjonalisere hjemmelen godt nok.

Da er det litt frustrerende ndr klageinstansen sier at vi ikke har utredet saken godt nok. Ndr det er litt ulikt syn
pG hvor mye vi skal utrede. For klageinstansen virker det som at vadr plikt til G utrede saken gdr evig, og at det
ikke noe seerlig krav til brukerne. Mens vi mener at vi kan stille noen krav til dem. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

En informant pa dagpengeomradet i Nav Forvaltning beskriver visse retningslinjer fra Nav Klageinstans om
hva som skal vaere god nok utredning. Samme informant mener ogsa at det finnes saksbehandlere som ikke
folger kjgrereglene, selv om de er tydelige nok.

Det styringsenhetene har sagt, er at hvis bruker har fatt et mangelbrev, ikke besvart det og vi har mulighet til G
innhente informasjon i en tredjepart, sG skal vi gjgre et forspk. Hvis det er bruker som har fatt mangelbrev og
det er han selv som ma uttale seg, sa setter vi en strek der. Hvis vi har gjort det som faller innenfor vdr instruks,
og det fremdeles ikke er godt nok, sd vil vi gi et avslag pd grunn av manglende dokumentasjon. Dagpenger, Nav
Forvaltning.

Det gvrige intervjumaterialet viser relativt entydig at Nav Forvaltning fatter avslag pa mangelfullt grunnlag,
som fgrer til en klage med bedre dokumentasjon, som igjen fgrer til omgjgring av vedtaket. Arsaken til
dette er etter all sannsynlighet presset for a fa sakene fort gjennom. Saksbehandlingstiden har blitt kortere,
men det har konsekvenser for kvaliteten pa saksbehandlingen av vanskeligere saker. Nav Klageinstans ser
pa det som darlig forvaltningspraksis, men klandrer samtidig ikke saksbehandlerne i Nav Forvaltning, som
blir malt pa normtider og antall fattede vedtak. Bade fra et ressurs- og brukerperspektiv er det helt klart
problematisk hvis én sak blir til to saker, dersom det kunne ha vaert unngatt.

Opplysningene som kan veere krevende a fa inn, kan vaere alt fra elementaere og enkle opplysninger, som
kopi av faktura til barnehage, eller Ignnsslipp fra forrige maned, til mer kompliserte helseopplysninger.
Fgrst nar avslaget kommer, eller stgnaden uteblir, sender bruker inn de etterspurte opplysningene. Vi
kommer tilbake til kommunikasjonen med brukerne i kapittel 5.7. Mange av saksbehandlerne i Nav
Forvaltning ser det problematiske i det og opplever det som en stor svakhet i systemet. Sakene kunne veert



SINTEF

behandlet mye raskere dersom dokumentasjonen foreld. Det er lett & vaere enig i at dette er en ond sirkel.
Ledig saksbehandlingskapasitet blir ikke brukt til det den skulle vaert brukt til, men heller til & purre pa og
innhente dokumentasjon — som ofte ikke kommer uansett —innen fristen.

Innenfor enslig forsgrger mente informantene at den vesentligste klagegrunnen er at sgker har fatt avslag
fordi npdvendig dokumentasjon ikke foreld innen Navs interne frist pa tre uker. Informantene er
samstemte i at 3 fatte et avslag ofte har umiddelbar effekt for a sette fart i saken. De skulle gjerne hatt
bedre virkemidler for a fa inn opplysninger pa et tidligere tidspunkt, men en del opplever at de ikke far det
til. Derfor blir det 3 fatte et vedtak om avslag en Igsning for a sette fart pa prosessen og gjgr det mulig a fa
behandlet saken.

Ndr vi far en sgknad og den mangler noe vesentlig av dokumentasjon, sa etterspgr vi jo det far vi behandler
saken. Og da far brukeren en frist pa fjorten dager. Og vi gir oss selv en frist pd tre uker med tanke pd postgang
og sdanne ting. Og hvis vi da ikke har fatt de ngdvendige opplysningene er det jo veldig ofte at vi avsldr pd grunn
av manglende dokumentasjon eller manglende opplysninger. Og sd er det jo klagefrist pd seks uker i vdre
vedtak. Da hender det jo at dokumentasjonen kommer med en gang vi avsldr, og da tar vi veldig ofte opp saken
til ny vurdering. Kall det en klage, men det er ikke alle som klager. Noen sender inn en formell klage, og da er
det jo en klage. Og det er jo og en del av det som gjar at vi omgj@r vire saker, ikke sant, at det kommer inn det
vi egentlig har etterspurt. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Sitatet illustrerer ogsa at hva som er en klage, ogsa er en grasone. | stor grad er det et spgrsmal om
hvordan saker/klager registreres i systemene — som klage eller som en ny sak (som det egentlig er, grunnet
ikke-reell saksbehandling i fg@rste runde). Informantene ved denne enheten mente ogsa at
registreringspraksisen kan variere mellom fylkene, og dermed ogsa vare med pa a forklare fylkesvise
variasjoner i klageinngang. Det som registreres som klage — med omgjgring — i ett fylke, blir ikke registrert i
det hele tatt i et annet fylke, og slar dermed heller ikke inn pa omgjgringsstatistikken. Dette kan ogsa veere
med pa a forklare mangelen pa konsistente sammenhenger i analysen av registerdata fra Nav Forvaltning:
registreringspraksis varierer fra fylke til fylke.

Det kanskje stgrste problemet med en slik praksis er de tilfellene der Nav fatter vedtak pa mangelfullt
grunnlag, og bruker velger a ikke klage. | verste fall vil det fgre til at brukerne ikke far de ytelsene de har
rett pa.

De aller fleste sender inn dokumentasjon ndr vi spgr om det. Men, vi er jo et byrdkrati, sG i noen saker, s kan
folk tape rett fordi de ikke orker G ta tak i Nav. Vi er jo et monster for mange. SG noen rettmessige sgknader kan
glippe. Altsd ma vi veere bevisst pd de sakene der vi skjgnner at her kan det vaere noe spesielt som gjgr at denne
personen ikke sender inn dokumentasjonen vi spgr om. Kunne vi innhentet dette selv? Det ma vi nok veere veldig
oppmerksom pd. For de kan tape rett. | sGnne saker ma det egentlig blinke noen rgde lamper hos oss, og s ma
vi gjgre noe mer. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Praksisen virker a vaere det samme pa ulike saksomrader. Innen barnebidrag er utfordringen med a skaffe
tilstrekkelig dokumentasjon kanskje enda stgrre, fordi det er to parter inne i bildet. En vesensforskjell er
imidlertid at Nav ikke kan avsla en sgknad om barnebidrag, og at saksbehandlerne dermed ikke kan bruke
avslagsvedtak som "virkemiddel" for a fa fortgang i saksbehandlingen.

Det er jo gjerne en av partene som sgker om fastsettelse av bidrag, og sa varsler den andre parten og praver G
innhente informasjon. Det er ikke sikkert den svarer i det hele tatt. Og den som sgker er jo ikke alltid i stand til G
dokumentere. Sa jeg tror det er et kanskje starre problem i bidragssaker enn andre. Og sd etterspgr vi den
informasjonen vi trenger, og sa far vi ikke noe svar. lkke noe anledning til G avsld en sann sgknad om bidrag.
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Samme hvor mye informasjon og dokumentasjon de har. Og da ma vi prgve d innhente selv da. Tar kontakt med
arbeidsgivere og alt annet vi trenger. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Det er ingen tvil om at topartsforholdet i disse sakene gjgr dokumentasjonsinnhentingen ekstra krevende. |
tillegg trengs det ofte uttalelser fra offentlige etater, for eksempel barnevernet, noe som kan ta tid. Ved
manglende dokumentasjon av inntekt og gkonomi ma Nav skjgnns-fastsette en inntekt, og mange av
klagene pa bidragsomradet springer ut av de vurderinger som er gjort i tilknytning til dette. Samtidig
erkjenner de at jo bedre utredningsjobb som er gjort tidlig i saksbehandlingen, desto lavere sannsynlighet
for at en sak utvikler seg til & bli en klagesak. Og om det skulle bli en klagesak, sa hjelper det hvis man
allerede har den dokumentasjonen som trengs, klar:

Men det er klart, det er jo et poeng med hvor mer grundig jobb vi har gjort i forkant, jo mindre er
sannsynligheten for G fa en klage. Det er hvert fall enklere G behandle klagen ndr den kommer, hvis vi faktisk
har mest mulig dokumentasjon i forkant av vedtaket. Og har veert veldig presis i var spgrsmdlsstilling. Det er jo
noe vi jobber med hele tiden, bli mer presise i hvordan vi stiller de rette spgrsmdlene for G fa de rette svarene.
Fa bruker til G skignne hva vi egentlig lurer pd. Det jobbes jo kontinuerlig med det, at vi snakker om at vi alltid
ma huske forste varsel og spgrre om de riktige tingene. A veere veldig konkret. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Informantene ved den ene AAP-enheten bekreftet at de saksbehandler vedtak pa ufullstendig grunnlag,
ikke bare unntaksvis, men regelmessig:

Ja vi gjgr det i mange tilfeller. Vi skal egentlig ikke det, men vi faler i alle fall pG de nye § 11-5-sakene — der kan
det veere tvil om bruker i henhold til § 11-6 for eksempel. Der er det ofte litt skisnnsmessige vurderinger.
Kanskje vi skulle innhentet mer dokumentasjon i de sakene? Kanskje det er grunnlag for avslag i stedet for
innvilgelse i de sakene? Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

En tilleggsproblematikk innen AAP er at Nav Forvaltning er avhengig av at Nav-kontoret gjgr sin del av
jobben med a innhente dokumentasjon, slik at Nav Forvaltning kan fatte et vedtak.

Ogsa pa ufgreomradet ble hensynet til normtider og vedtaksfatting trukket fram som noe som begrenser
muligheten for & innhente all ngdvendig dokumentasjon i tide, der det kreves et visst antall behandlede
saker per dag. En av informantene beskriver enheten som en "produksjonsbedrift”, og sier at hensynet til
kvantitet kan ga pa bekostning av 8 ga dypt nok inn i sakene. Konsekvensen er at det ogsa pa ufgreomradet
fattes vedtak pa et mangelfullt dokumentasjonsgrunnlag. Samtidig trakk informantene fram at det a
innhente riktig dokumentasjon i en tidlig fase ogsa er et spgrsmal om kompetanse og erfaring. De som har
jobbet en del ar, vil kunne ha en fordel fordi de kan "kjenne igjen" saker og raskt se hva som trengs.
Dermed kan man ogsa snakke om en form for dokumentasjonsinnhentingskompetanse, som varierer med
erfaring som saksbehandler.

Pa spgrsmal om hva det er som gj@r det vanskelig a innhente den informasjonen som trengs i en tidlig fase
av saksbehandlingen pa dagpenger, mente informantene at det nok er snakk om variasjoner mellom fylker
og enheter nar det gjelder hvor langt de strekker seg for @ utrede sakene, og forsgke ting, men igjen ble
krav til "produksjon" trukket fram.

Det som er mer problemet i visse saker, er nok rett og slett at man opplever et behov for & levere inn sine
vedtak. Om det er slik en saksbehandler burde opptre kan det reises tvil om, men man fgler et behov for G levere
inn de ti vedtakene som er en godkjent dagsdose. Et avslag er bedre enn en mangel. Jeg tror ikke det er pa langt
neer alle som har den innstillingen, det finnes mange gode, fornuftige saksbehandlere som konsekvent
prioriterer @ gjore det riktige, men du har en liten andel som fgrer til at tallene vokser hayt. Dagpenger, Nav
Forvaltning.
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Som sitatet viser, er ogsa ansatte i Nav Forvaltning klar over at & avsla fgr tilstrekkelig utredning er i strid
med forvaltningsloven. Likevel blir en del altsa fristet til & prioritere a oppfylle det fastsatte malet for hvor
mange vedtak som skal fattes, framfor a prioritere en tilstrekkelig utredning av sakene.

En annen problemstilling som dukket opp er hva er det som skal telle som et gyldig varsel til bruker? Kan
det vaere andre mater a varsle pa enn per mangelbrev, som er godt nok? Det er ogsa et problem at det er
uenighet internt i Nav om hva som er riktig praksis.

Som vi ser naermere pa i kapittel 5.7 er Nav i ferd med & innfgre nye, helelektroniske sgknadsdialoger.
Signalet fra direktoratet er at varselet bruker far gjennom sgknadsdialogen er @ anse som et gyldig
mangelbrev. Nav Klageinstans er av en annen oppfatning og har sendt flere saker i retur pa grunn av dette
fordi det ikke er sendt et eget mangelbrev.

Som nevnt tidligere er kanskje det mest problematiske ved avslag fgr tilstrekkelig utredning saker der det
av ulike grunner kan vaere vanskelig for bruker a skaffe opplysningene. P4 dagpengeomradet kan det for
eksempel gjelde brukere som er i konflikt med tidligere arbeidsgiver, eller som av andre grunner har
problemer med a fa skaffet dokumentasjon eller avklart spgrsmal knyttet til det tidligere arbeidsforholdet.
Disse brukerne kan risikere a bli straffet for dette gjennom praksisen deler av Nav Forvaltning har lagt seg
pa.

5.4.2 Erfaringer fra Nav Klageinstans

Ifglge flertallet av informantene i Nav Klageinstans er det helt apenbart at saksbehandlere i Nav Forvaltning
fatter vedtak pa mangelfullt grunnlag. De mener ogsa at det er kravene til produksjon og normtid som i stor
grad forklarer hvorfor det er sa vanlig.

Det er klart at de har et stort produksjonspress. Man ma liksom velge litt. Vil man ha en hgy omgjgringsprosent,
fordi man ikke utreder i farste omgang, eller vil man ha en lav omgjgringsprosent fordi man faktisk utreder i
farste omgang? Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

| klageinstansen ser man ogsa hvor store besparelser det kunne vaert for systemet dersom flere saker ble
utredet bedre i fgrste omgang. En informant, som selv hadde jobbet i Nav Forvaltning, beskrev logikken pa
felgende vis:

Vi har alltid blitt mdlt pG saksbehandlingstid, men ikke pa resultat. Dette har jeg sittet midt opp i, sG dette vet
jeg. Vi kjgrer ut et avslag heller enn G kjgre ut et mangelbrev. Da fdr vi saken telt i systemet, og folk skignner
alvoret i forhold til 6 komme tilbake med dokumentasjonen. Det er ikke verre enn det. Vi vet hva vi blir telt pd, vi
vet hvor vi fGr minst brdk, vi kigrer pa avslag, og sé gjor vi heller om hvis de kommer med noe. Helt opplagt. En
del av dem er fordi saken ikke er tilstrekkelig opplyst til at den kan behandles. SG har de bladd litt langt bak i
Folketrygdloven og funnet en paragraf som heter 21-7, og funnet ut at her er det visst noe som mangler, da kan
vi avsld. Sa blir det avslag, og s@ kommer bruker tilbake to dager etterpG og sgker pd nytt, sG blir det
innvilgning. Da har vi fatt to saker ut av en. Dagpenger, Nav Klageinstans.

| tillegg til at det er et spgrsmdl om ressurser og hva man blir malt pa, blir ogsa generell
saksbehandlerkompetanse og forvaltningsjuss nevnt, men ifglge samme informant er den viktigste
forklaringen selve rammebetingelsene Nav Forvaltning jobber under.

Vi er veldig forngyd med Forvaltning i forhold til at de ofte gjar sitt beste, men vi er frustrert over betingelsene
de jobber under, og vi skjgnner at det har lett for @ bli "shit in, shit out". Det er ngdt & ga galt. Det jeg kaller
systemfeil i rammevilkdrene. De testes sd ensidig pa det med tid og masseleveranser, og de har ikke et system
som er egnet til G ta vare pd at det faktisk er enkeltsaker og enkeltbrukere det egentlig handler om. Dagpenger,
Nav Klageinstans.
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5.5 Samhandling med Nav-kontorene

5.5.1 Betydningen av Nav-kontorene for klage og omgjgring

Selv om vi ikke har foretatt egen datainnsamling blant Nav-kontorene har vi forsgkt 3@ kartlegge de
erfaringene andre deler av Nav har med Nav-kontorene. Innenfor rammene av denne studien kan vi si at
Nav-kontorene har tre hovedoppgaver, som enten direkte eller indirekte vil kunne virke inn pa selve
saksbehandlingen og sannsynligheten for at et vedtak paklages og eventuelt omgjgres.

For det fgrste skal Nav-kontorene drive med tidlig, tett og individuelt tilpasset oppfglging av brukerne.
Bade innen arbeidsavklaringspenger og ufgretrygd framhever saksbehandlerne i Nav Forvaltning at jobben
som gjgres i Nav-kontorene er med pa a "definere" hvor mange saker som kommer inn pa ulike
saksomrader. Pa disse saksomradene er det viktigste tiltaket for & redusere saksinngang, og senere
klagesaksbehandling, bedre oppfalging og avklaring av brukerne i tidlig fase. Det er et tydelig signal at
saksbehandlere i NAV Forvaltning, som jobber pa ufgreomradet, mener at et av de viktigste grepene som
kan gjgres for a redusere antall klager pa omradet, nettopp er en tettere oppfglging av brukerne fra fgrste
dag.

For det andre har Nav-kontorene en rolle nar det gjelder & informere brukerne om rettigheter og plikter,
selv om stadig mer av dialog og informasjonsutveksling mellom Nav og brukerne kommer til & forega i
spkedialogene i de digitale sgknadsskjemaene. Pa sosialtjenesteomradet er det eksempelvis slik at NAV-
kontoret kan gi opplysninger om rettigheter og veiledning om regelverk og hva som er vanlig praksis,
inkludert informasjon om saksbehandlingsregler og —tid og klageadgang. Informasjon om andre ytelser
bruker kan ha krav p3a, for eksempel etter folketrygdloven, skal ogsa gis. Nav-kontorene har imidlertid en
mer generell plikt til @ informere og veilede om vytelser og rettigheter, ogsa til andre brukere og
malgrupper.

Personbrukerundersgkelsen fra 2015 (Arbeids- og velferdsdirektoratet 2015a) viste at mens mange
arbeidsledige, sykmeldte og enslige forsgrgere gnsker kontakt via oppmgte pa sitt lokale Nav-kontor, sa
brukerne i forvaltningsutvalget ut til & foretrekke elektronisk kommunikasjon og telefon i dialogen med
Nav. | tillegg til informasjonsbiten kan Nav-kontorene ogsa gjgre en jobb for & sikre at pakrevd
dokumentasjon blir innhentet. Selv. om mange brukere sgker om ytelser via nett, vil det fortsatt kunne
vaere mulig 3 forebygge en del omgjgringer og ubegrunnede klager med god muntlig informasjon via Nav-
kontorene. Dette trekkes frem i flere av intervjuene, pa tvers av saksomrader. God og tilpasset muntlig
informasjon i tidlig fase vil vaere spesielt viktig for a frarade brukere mot a sende apenbart ubegrunnede
spknader og klager. Ingen skal nektes a spke om ytelse eller klage pa et vedtak, men det er et poeng at i
den grad man kan redusere ungdvendige sgknader, sa vil det veaere positivt. Nar det gjelder
regelverkskompetansen i Nav-kontorene, sa mener noen av informantene at den er svakere innen barne-
og familieytelsene enn det som har med arbeid a gjgre. Dette henger trolig sammen med kanalstrategien i
Nav, der malet er at mest mulig veiledning skal forega via den elektroniske sgkedialogen og per telefon. For
brukere som sgker om eksempelvis foreldrepenger, vil det vaere uhensiktsmessig a ha dialog med Nav-
kontoret, dersom de kan klare seg uten. For brukere som enten sgker om eller mottar dagpenger,
arbeidsavklaringspenger eller ufgretrygd, vil den muntlige informasjonen kunne spille en helt annen rolle,
nettopp fordi dette er personer som er under oppfglging og avklaring via Nav-kontoret. Ogsa nar det
gjelder enslig forsgrger og barnebidrag betones det at Nav-kontorene kan ha en viktig funksjon nar det
gjelder a informere om rettigheter og plikter — nettopp fordi mange i denne gruppen enten har veert i
kontakt med Nav tidligere, eller mottar andre ytelser fra Nav.

Den tredje, og viktigste rollen Nav-kontorene har nar det gjelder forvaltning av ytelser, er knyttet til
regelverket for arbeidsavklaringspenger; her har Nav-kontoret ansvaret for & vurdere brukernaere vilkar,
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knyttet til nedsatt arbeidsevne og aktivitet med sikte pa a komme i arbeid. § 11-5-vurderingen (nedsatt
arbeidsevne) kan betraktes som hovedinngangsvilkaret for AAP, og de vurderingene som gjgres i NAV-
kontorene i forbindelse med dette vilkaret legger fgringer for saksbehandlingen og vedtaksfattingen i NAV
Forvaltning. Dette igjen vil vaere basert pa den avklaringen og oppfg@lgingen som Nav-kontoret har statt for,
og som gjerne er oppsummert i arbeidsevnevurderinger og aktivitetsplaner. Ogsa pa dagpengeomradet har
Nav-kontorene en viktig rolle i forvaltningen av ytelsen, men ikke nar det gjelder inngangsvilkarene; Nav-
kontorets ansvar er knyttet til aktivitetskrav og om bruker gjgr det han/hun skal i henhold til det som er
avtalt. Pa ufgreomradet vil Nav-kontorene ha en forberedende rolle, gjennom de utredninger av
arbeidsevne, funksjonsevne og helsetilstand som foretas, og den dokumentasjon som kommer pa plass. |
motsetning til innen arbeidsavklaringspenger er imidlertid all saksbehandling lagt til Nav Forvaltning.

5.5.2 Erfaring med Nav-kontorene

Kartleggingen ved Nav Forvaltning inneholdt flere spgrsmal om hvordan enhetene erfarer samarbeidet med
Nav-kontorene. Det ble presisert at vi var interessert i de saksomradene der Nav Forvaltning er avhengig av
nivaet under. Figur 5.5 viser svarfordelingen fra to spgrsmal om samhandlingen med Nav-kontorene fra
kartleggingen i Nav Forvaltning.

Vi synes dialogen og samhandlingen med NAV-kontorene

fungerer bra (N=18) = _

Nar det gjelder de ytelser/saksomrader der vi er avhengig

av samhandling med NAV-kontorene, sa er disse sakene 1 _ 7 .

klare til behandling nar de blir oversendt oss (N=18)

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Helt enig M Delvis enig B Verken eller Delvis uenig M Helt uenig M Vet ikke/ikke relevant

Figur 5.5 Erfaringer med samhandling med Nav-kontorene

Et stort flertall av respondentene er helt eller delvis enig i at dialogen med Nav-kontorene fungerer bra.
Likevel er under halvparten enig i at sakene som blir oversendt fra Nav-kontorene er klare til behandling i
Nav Forvaltning. Dette tyder pa at det fortsatt er utfordringer i samhandlingen mellom Nav-kontorene og
Nav Forvaltning, noe som ogsa var tema i intervjuene.

| og med at betydningen av Nav-kontorene for saksbehandlingen i Nav Forvaltning varierer med
saksomrade er det naturlig & ga gjennom intervjumaterialet fordelt etter saksomrade. Samhandlingen med
Nav-kontorene er spesielt viktig innen AAP, i og med at saksbehandlingen er todelt. Det samme gjelder
ufgretrygd, der brukerne over tid, bade fgr og mens de sgker om ytelsen, har blitt fulgt opp og utredet av
Nav-kontoret. Innen de andre saksomradene har vi lagt vekt pa a undersgke om Nav-kontorene i det hele
tatt har noe ansvar i forberedelsen av saker til Nav Forvaltning. Det er naturlig a tenke at dette i sa fall ville
handle om informasjon og veiledning.

En tidligere rapport om Navs vurdering av ufgregrad (Mandal 2012) viste blant annet at det, tross nasjonale
grensesnitt og fgringer for samhandlingen mellom Nav lokalt og Nav Forvaltning, var en del praktiske
utfordringer knyttet til denne samhandlingen. For eksempel svarte bare én av fem saksbehandlere at de
selv kontakter spkeren for a opplyse en sak, dersom de mener at den er for darlig utredet. 36,9 prosent
svarte at de aldri gj@r det. Videre mente 30 prosent at de ofte eller alltid sender saken ubehandlet tilbake til
Nav lokalt og ber om at sgker utredes videre, dersom de er av den oppfatning at alt av hensiktsmessig
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arbeidsutprgving ikke er forsgkt. Videre var det en del saksbehandlere som svarte bekreftende pa at de
overprgver en arbeidsevnevurdering, dersom de mener at konklusjonen i en arbeidsevnevurdering er feil.

5.5.2.1 Arbeidsavklaringspenger

Spgrsmalet om Nav-kontorenes rolle er apenbart mest relevant for arbeidsavklaringspenger, i og med at
saksbehandlingen i praksis er delt mellom Nav Forvaltning og Nav-kontoret. Nav-kontoret har ansvaret for
de sakalte brukernare vilkirene, mens det er Forvaltning som fatter selve vedtaket om
arbeidsavklaringspenger. Ytelsen AAP innebeerer at det gjgres en arbeidsevnevurdering med utgangspunkt i
folketrygdlovens § 11-5. Vedtak om nedsatt arbeidsevne er det Nav-kontoret som fatter. Nav Forvaltnings
oppgave er a kontrollere at de andre vilkarene for utbetaling av ytelsen er oppfylt og star for selve
utbetalingen. En tydelig ansvarsfordeling og god kompetanse pa begge nivaer er helt avgjgrende for at AAP
skal fungere etter intensjonen (jfr. Mandal et al. 2015).

Det viktigste resultatet knyttet til samhandlingen med Nav-kontorene innen AAP er at regelverket fortsatt
oppleves som uferdig, og at dette igjen pavirker kompetansen ved Nav-kontorene. Siden ytelsen er relativt
ny, er det fortsatt uklarheter rundt regelverket. Det er mer krevende for Nav-kontorene a fglge med pa
utviklingen av regelverk og gjeldende forvaltningspraksis, enn det er for Nav Forvaltning. Fglgelig opplever
flere av informantene i Nav Forvaltning at kompetansen ved Nav-kontorene er en utfordring i mange
tilfeller, selv om det har skjedd en forbedring siden ytelsen ble innfgrt i 2010.

Kompetanse er en stor utfordring. En utfordring pd Forvaltning, men kanskje en enda stgrre utfordring pd et
Nav-kontor, for de sitter ikke sG spisset som oss. Det er litt lettere for oss G veere gode, for a si det sann, pa
regelverket og forvaltningspraksis. A vaere opp og gd pd faget. Det er veldig krevende G komme helt opp pd
faget. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Problemet forsterkes av at oppgavedelingen mellom de to nivaene forutsetter at Nav Forvaltning tar
vedtaket fra Nav-kontorene til etterretning; det er ikke lagt opp til at Nav Forvaltning skal overprgve
vurderingen som er gjort i Nav-kontoret, og det har de heller ikke ressurser til a gjgre.

Ndr saken kommer til oss sG forutsettes det i utgangspunktet at det er gjort riktig. For vi har ikke ressurser til G
begynne a dypdykke i alle sakene. Vi har forutsatt at den jobben som er gjort i utgangspunktet er riktig da, fra
Nav-kontoret. Sa det er ikke var oppgave i utgangspunktet G overprgve det. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning (informant a).

Samme informanten gnsker seg bedre dialog med Nav-kontorene og stgrre mulighet til & drive med
oppleering og orientering. Dette gjelder ikke minst i klagesaker, der ogsa Nav-kontorene burde kunne dra
nytte av de erfaringene man hgster i Nav Forvaltning nar vedtak blir omgjort. Et krevende regelverk gjgr det
ekstra viktig & ha et fagmiljg ved enhetene. En fagkoordinator i Nav Forvaltning beskriver kompetansen ved
Nav-kontorene som en direkte funksjon av st@rrelse: de sma kontorene har ikke mulighet til & bygge opp
det fagmiljget de trenger for a handtere et krevende regelverk. Sitatet nedenfor illustrerer hvor avhengig
enkelte informanter opplever at enkelte sma kontor er av Nav Forvaltning, og dermed ogsa hvor mye tid de
bruker pa a hjelpe veilederne ved Nav-kontorene til a fatte riktige vedtak.

Du ma opp pa en viss st@rrelse pa et Nav-kontor for at du skal kunne ha et fagmiljg. Noen vil kanskje si at, vi har
hgrt enkelte fylker har sagt at "det finnes da smdkontor som lykkes". Ja, det gj@r det. Absolutt. Det er pa grunn
av at de har sdnne ngkkelpersoner som sitter der. Men generelt er det ikke sdnn. Vi har distriktskontor som
ringer til meg hver dag. Og hvis de ikke ringer en dag, er det nesten sd jeg ma ringe og hgre om det er noe galt.
[...] De har ikke noe fagmilijg, sG de har ingen G spgrre. De spgr om helt grunnleggende ting.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (informant b).
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Informantene ved begge enhetene g@gnsket seg bedre mulighet til 8 felge opp Nav-kontorene og dele
erfaringer med dem. Manglende kompetanse og for darlig arbeidsevnevurdering gjort i Nav-kontorene
oppleves som sapass alvorlige at enkelte informanter fgler at de burde hatt mulighet til 3 oppheve sitt eget
vedtak nar det viser seg at de premissene som Nav Forvaltning behandlet saken p3, ikke holder mal. Siden
Nav Forvaltning ikke skal overprgve vurderingen til Nav-kontoret, er saksbehandlerne i praksis bundet av
Nav-kontorets vurderinger og utredninger nar de fatter vedtaket om AAP. Dersom grunnlaget fra Nav-
kontoret er for darlig, ender Nav Forvaltning med a fatte vedtak pa feil premisser.

Det som er viktig er at vedtaket som vi fatter, det er basert pd utredninger som er gjort og vurderinger som er
gjort pa lokalkontoret. Og ndr vi ser at de ikke er tilstrekkelig, sG burde vi kunne oppheve vart eget vedtak sann
at de fikk gjgre en grundigere jobb. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (informant b).

Ogsa kartleggingen ved Nav Forvaltning viste at den medisinske vurderingen knyttet til innvilgelse etter §
11-5 ikke overprgves, i motsetning til vurdering av for eksempel ung ufgr eller yrkesskade. Ifglge
informantene ved Nav Forvaltning fgrer for darlig kunnskap ved Nav-kontorene fgrst og fremst til for liberal
praksis: Nav-kontorene "blir altfor snille", og for mange brukere far innvilget AAP. For darlig kunnskap om
regelverket kan fgre til at veilederne blir usikre i m@gte med krevende brukere og ikke har faglig selvtillit nok
til 4 stille krav, for eksempel om aktivitetsplikt i henhold til §11-8. Et relatert problem er at brukerne blir for
darlig avklart, og prosessen opp mot avklaring har veert for darlig. Det betyr at sakene trekker ut i tid, og de
blir mer kompliserte enn de hadde trengt a veere.

Det G fa lokalkontoret til G skjignne sin egen kompetanse og beslutningsmyndighet da, som de har. De ta@r ikke G
si ting rett ut. Jeg ser det pa feilutbetaling og misbruksaker ogsd. De tg@r ikke G konfrontere. Selv ndr det er helt
klare fakta. De skal overlate det til oss. "Nei, det er Forvaltning det, Ikke sant?" Det er ikke bare det at vi betaler
ut midler som kanskje ikke var berettiget, men vi gdelegger menneskene og, fordi de pasifiseres pd den mdten
der. Derfor er det kiempeviktig at det settes inn nok kompetanse og mennesker og ressurser til G jobbe med det.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Dersom muligheten til 3 stille krav hadde blitt brukt tidligere i mange AAP-saker ville man unngatt en bra
avslutning av saker, der brukere i all hast klassifiseres som "ferdig avklart", mens det i ettertid viser seg at
de likevel ikke var ferdig vurdert, slik at Nav Forvaltning fattet vedtak pa feil premisser. Dette er et
eksempel pa saker som fort kan ende opp som klagesaker der Nav Forvaltning omgjgr eget vedtak.

Informantene ved begge enhetene mener det er problematisk at vedtaket om nedsatt arbeidsevne (§ 11-5)
fattes ved Nav-kontorene, og at de selv ikke har mulighet til 8 oppheve vedtakene som er fattet. Selv om
avklaringen og forarbeidet fortsatt ma gjgres ved Nav-kontoret, oppleves regelverksforstaelsen som mye
bedre i Nav Forvaltning. Dersom det fgrste vedtaket som fattes er feil, vil man sannsynligvis fa fglgefeil i
Nav Forvaltning.

5.5.2.2 Ufgretrygd

Som vi har vaert inne pa tidligere er det Nav-kontorene som har ansvar for selve oppfglgingen av brukerne.
Mange ufgresaker har lang historikk, og det er Nav-kontorene som i fgrste omgang bygger opp
dokumentasjon i sakene, henter inn medisinske opplysninger, gjennomfgrer arbeidsrettede tiltak og
rapporterer om dette. Det er ogsa Nav-kontoret som gjgr arbeidsevnevurderingen og eventuelt
konkluderer med at bruker har behov for tilpasset innsats. Med andre ord stammer dokumentasjonen som
gar forut for det som eventuelt blir en sgknad om ufgretrygd fra veilederen ved Nav-kontoret. Nesten alle
informantene pa ufgreomradet, bade i Nav Forvaltning og Klageinstans, hadde mange meninger om jobben
som gjgres pa Nav-kontoret. Dokumentasjonen fra Nav-kontoret vil fglge saken hele veien videre, helt til en
eventuell klage i Trygderetten. Den radende oppfatningen i Nav Forvaltning er at det i stor grad er
innsatsen som legges ned pa et tidlig stadium ved Nav-kontoret, som avgjgr om en sak i det hele tatt
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utvikler seg til en ufgresak, gjennom den oppfelging, avklaring og bistand som gis. Nar en sak kommer til
Nav Forvaltning er den i stor grad avgjort.

Alt skal jo strengt tatt vaere klart ndar vi far saken pd vart bord. Sa de [Nav-veilederne] er viktige. Og pad
tiltakssiden baserer vi mye av vdr begrunnelse pa deres beslutning i forhold til § 12-5 om tiltak. Da skal det klare
indikasjoner til fgr jeg gar imot Nav lokalt. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

En informant ved den andre enheten som behandlet ufgretrygd, mente at samhandlingen med Nav-
kontoret i stor grad handler om i hvilken grad de skal akseptere og legge til grunn vurderingene som
allerede er gjort, eller om de skal be om ytterligere avklaring. Er arbeidsevnen godt nok utprgvd? Har man
prgvd nok behandling? Dette er tydeligvis et spgrsmal som diskuteres en del i Nav Forvaltning. Ved denne
enheten har saksbehandlerne lagt seg pa en praksis der man i stor grad aksepterer vurderingene Nav-
veilederne har gjort, og legger til grunn at det er de som er ekspertene pa oppfglging. Dersom det er
elementer i saken de ikke forstar, sp@gr de Nav-kontoret; ellers godtar de stort sett premissene for saken slik
de er definert av Nav-kontoret. Ved den andre enheten som behandlet ufgresaker, opplevde vi at
informantene var mer kritisk til arbeidet som ble gjort i Nav-kontoret, og spesielt kvaliteten pa
arbeidsevnevurderingene, som varierer mye. De bekreftet videre at vurderingene de selv skal gjgre i
behandlingen av enkeltsaker, ikke kan gjgres uten at de ma ta stilling til det som er gjort. | likhet med
informantene ved den andre enheten la de stort sett til grunn at det er veilederne ved Nav-kontoret som
har ekspertisen pa oppfelging og arbeidsavklaring. Det ser altsa ut til & variere mellom enhetene hvor
grundig de ettergar dokumentasjon og vurderinger gjort av Nav-kontoret, selv om kvaliteten pa denne
dokumentasjonen ikke alltid er like god.

Fa av informantene beskrev faste rutiner for dialog eller erfaringsutveksling med Nav-kontorene. Et unntak
var et par av saksbehandlerne hadde med hospitering ved Nav-kontorene. Informantene beskrev det som
en svaert nyttig erfaring, med gevinster begge veier: veilederne far mulighet til diskutere saker og regelverk
med saksbehandlerne i Nav Forvaltning, som igjen far en bedre forstaelse av hvordan veilederne faktisk
jobber med oppfglging av brukerne. En tilsvarende ordning med hospitering kunne sannsynligvis vaert
nyttig innen flere omrader, ikke minst arbeidsavklaringspenger.

De hadde veldig behov for G snakke med oss, falte jeg. Diskutere saker. Hva vi mente og vdre vurderinger rundt
saker, som de var usikre pd. Det virket som de lurte veldig pa hvilke vurderinger vi gjorde, og hvordan vi jobbet.
Det gav meg stgrre forstdelse for hvordan oppfalging foregdr. Jeg har jobbet pG Nav-kontor tidligere, men aldri
pé ytelser, sykdom eller arbeid. SG jeg hadde savnet det tidligere, en sGnn mulighet til hospitering. A se litt mer
hvordan man jobber. For vi sitter nG bare her og fatter vare beslutninger, uten G fGd med helheten. Ufgretrygd,
Nav Forvaltning.

Dialogen med Nav-kontoret oppleves ogsa som viktig i den forstand at den bidrar til 8 opplyse en sak, med
en type opplysninger som ikke alltid lar seg nedtegne i en medisinsk erklering eller en
arbeidsevnevurdering — et helhetsinntrykk av brukerne som bare Nav-kontorene, som har de fysiske
mgtene, kan ha. Informanten som hadde hospitert ved et Nav-kontor beskrev hvordan veilederne der
me@ter mennesker som sannsynligvis aldri kommer til &3 fa en jobb, men som ikke ngdvendigvis fyller
vilkarene for ufgretrygd. Nettopp naerheten og den menneskelige kontakten gjgr at det kan veere en fordel
at vedtaket fattes av et niva lenger unna, som er bedre i stand til 4 ivareta en objektiv distanse. Likevel vil
erfaringene med mgtet med brukerne spille inn i den endelige vurderingen.

Men ofte sa leser man jo en arbeidsevnevurdering eller leser medisinske opplysninger. SG tar man en telefon til
Nav-kontoret, og sG kommer det fram — altsd, du gdr fra et klart avslag til en klar innvilgelse bare pa grunnlag
av en telefon til lokalkontoret. SG den kommunikasjonen er veldig viktig. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.
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Mye handler ogsa om Nav-kontorets forstaelse av hvordan Nav Forvaltning jobber, og hva slags
opplysninger de trenger. En del dokumentasjon som sendes inn er knapp og lite utfyllende, og gir
saksbehandlerne ved Nav Forvaltning et tynt grunnlag for a fatte vedtak.

For de tenker ikke over at vi ikke ser den brukeren og ikke vet mer enn det vi far. SGnn at vi har kanskje litt tynt
beslutningsgrunnlag ndr vi skal fatte vedtak i en sak. En tynn legeerkleering gir oss veldig lite. Lite
funksjonsvurdering, lite om hva som er gjennomgdtt ved behandling. Kanskje er vilkdrene oppfylt, men det
kommer ikke frem i den dokumentasjonen vi far. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Oppsummert kan vi si at mens samhandlingen med Nav-kontorene innen AAP preges av uferdig regelverk
og for svak kompetanse ved Nav-kontorene, preges ufgreomradet i stgrre grad av ulike arbeidsmater og
ulik virkelighetsoppfatning. Selv om kompetansen pa ufgreomradet ogsa varierer, er utfordringen i like stor
grad at veilederne ved Nav-kontoret i stgrre grad gjor en helhetsvurdering som ikke alltid er godt nok
dokumentert nar Nav Forvaltning skal fatte et vedtak.

5.5.2.3 Dagpenger

Dagpenger skiller seg fra de to andre ytelsen pa arbeid- og helseomradet ved at ytelsen i stgrre grad egner
seg for masseproduksjon, der Nav-kontoret spiller en relativt beskjeden rolle. Den viktigste grunnen til at
Nav-kontorene er lite involvert i dagpengesakene er at brukerne kan registrere seg pa nett og sende
spknaden sin elektronisk, slik at den gar direkte til Nav Forvaltning. Det er selvfglgelig en del brukere som
henvender seg til Nav-kontoret og spgr om rad, om dagpengeordningen generelt eller om sin situasjon
spesielt. Nav-kontoret har ogsa ansvar for a rapportere alt knyttet til manglende oppfglging fra brukeren
sin side, de har med andre ord ansvaret for dokumentasjon knyttet til brukers aktivitetsplikt.
Saksbehandlerne ved Nav Forvaltning tar utgangspunkt i denne dokumentasjonen nar de skal vurdere for
eksempel stans i utbetalingene. Derfor er det viktig at Nav-kontorene dokumenterer godt hva som har blitt
sagt, hva det har blitt informert om, og hva bruker har forpliktet seg til. Ut fra intervjuene tyder det pa at
det er en viss variasjon i denne dokumentasjonen.

Vi har rimelig lite kontakt nd for tiden. De har jo en viss kontakt med bruker som kommer direkte pd Nav-
kontoret, som fdr hjelp og veiledning der. Telefonhenvendelser tar jo Nav Kontaktsenter og det er vel der de i
stgrre grad ringer hvis de trenger stgtte og veiledning. Stort sett sG har de oppfglgingsansvaret i
sgknadsprosessen. A sgrge for at bruker sgker pd jobber og er en reell arbeidssgker. SG i prosessen etter
sgknaden sG har vi mye kontakt med dem. Seerskilt pd etableringsomrddet som er mellom Forvaltning og Nav
kontoret. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Ifplge informantene pa dagpengeomradet har de lite kontakt med Nav-kontorene, szerlig etter at
saksbehandlingen av dagpenger ble spesialisert til én nasjonal k@g. Utover enkelte samlinger for eksempel i
regi av Nav Fylke, kursvirksomhet og lignende er det derfor fa treffpunkter.

For vdr egen del har vi hatt noen mgter med noen fylker hvor vi har innkalt Nav-representanter til samlinger. Og
pa grunn av spesialiseringen er det ikke mulig for oss G falge opp hvert enkelt Nav kontor. S i de tilfellene vi har
gjort det, sa har det veert i egenskap av at fylket har samlet representanter sa har vi kommet og bidratt med
forelesninger eller slikt. Dagpenger, Nav Forvaltning.

5.5.2.4 Ytelsene innen barne- og familieomradet

Blant saksbehandlerne som behandlet ytelser innen barne- og familieomradet (enslig forsgrger,
foreldrepenger og barnebidrag) var erfaringene stort sett ganske like pa tvers av saksomrade. Innen enslig
forsgrger var det delte tilbakemeldinger; i en enhet mente informantene at digitale sgknader na er den
viktigste informasjonskilden, mens de ved den andre enheten mente at Nav-kontoret fortsatt har en viktig
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informasjonsfunksjon overfor brukerne. Ogsa pa foreldrepengeomradet mente noen informanter at Nav-
kontoret har en viktig rolle i & veilede. Her har imidlertid den sakalte foreldrepengetelefonen tatt over en
del av oppgavene til Nav-kontoret.

Na har vi jo heldigvis foreldrepengetelefonen som jeg vet at mange Nav-kontor ogsa sender sine brukere til, folk
kommer pa Nav-kontoret og sa sier de at de er litt usikre, men da ringer de ved behov foreldrepengetelefonen
og der sitter det folk med spesialkompetanse. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Foreldrepengetelefonen er et linjevalg man far nar man ringer til Navs kontaktsenter. Enkelte sma Nav-
kontor virker @ ha en etablert rutine der spgrsmal om foreldrepenger formidles videre til
foreldrepengetelefonen. Det er imidlertid viktig at alle Nav-kontor vet at denne telefonlinjen eksisterer, slik
at den skal bli den foretrukne informasjonskanalen for brukere med spgrsmal om regelverket. En felles
veiledningstjeneste vil kunne sikre at brukere far samme informasjon, og at flest mulig spgrsmal besvares
av personer som har spesialkompetanse pa omradet. Kompetansen ved foreldrepengetelefonen beskrives
som god, mens kompetansen ved Nav-kontorene beskrives som varierende, og kanskje darligere enn fgr.
Ved mer spesielle henvendelser hender det imidlertid at forvaltningsenhetene selv ma svare pa spgrsmal,
siden de kjenner regelverket enda bedre. Fagansvarlig pa foreldrepengetelefonen deltar ogsa i
fagnettverket pa foreldrepenger, og er ogsa med pa fysiske samlinger.

| tillegg til at kvaliteten pa veiledningen som blir gitt ved Nav-kontorene varierer, kan veilederne vaere for
darlig til 3 dokumentere kontakten. Dermed blir det vanskeligere a etterprgve hva som faktisk har skjedd,
og nar. Dette er et poeng som dukker opp i mange intervju, pa tvers av saksomrade.

Det vi savner noen ganger, hvis noen har vaert inne pd lokalkontoret, er at de skriver notater. Og da blir det
liksom bare en pdstand. Og det kan skape litt problemer for noen, i hvert fall ndr det kommer sgknader som
kommer inn for sent, spesielt pd fedrekvote, ndr de skal sgke om utsettelse og sant. Foreldrepenger, Nav
Forvaltning.

Innen barnebidrag var den radende oppfatningen at Nav-kontorene representerer et viktig fgrste
mgtepunkt for brukere som skal sgke om bidrag, bade for & gi informasjon og bistand til & sgke og
eventuelt klage pa vedtak. Nav-kontoret skal blant sgrge for at brukere som har behov for det, far hjelp til a
fylle inn en sgknad, eller a formulere og sende en klage.

Det er jo de som er brukeren sitt kontaktpunkt, det er dit brukerne skal gé ndr de har spgrsmdl om sin sak. De
mgter der og ber om d fd hjelp og veiledning. Det er det samme pd barnebidrag som péG andre omrdder, at de
skal veilede brukere som trenger hjelp til G fylle ut skjema og sdnt. Det varierer selvfglgelig fra kontor til kontor.
Noen kontor som har alle omréadene, har jo ikke mulighet til G ha veldig god kompetanse pd de forskjellige
omrddene, det sier seg selv. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Kunnskap om regelverket som gjelder for barnebidrag beskrives som mangelfullt. Som vi har veert inne pa
tidligere opplever flere at barne- og familieomradet har lav prioritet ved Nav-kontorene, ogsa fordi de har
fa praktiske oppgaver pa omradet.

Jeg tror ikke bidrag er et prioritert omrdde hos Nav lokalt da. | og med at de faktisk ikke skal gjgre noe, i praksis.
Da blir nok den nedprioritert [...]. De skal jo bare informere. Og forhdpentligvis gi riktig informasjon da. Det
skjer jo dessverre ikke alltid, ser vi. Hadde de hatt kunnskap, sG hadde det jo lettet vdr jobb. Det har de ikke
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Nedprioritering og manglende kunnskap er forstaelig, men kan fa negative konsekvenser. Bedre veiledning
ved Nav-kontoret kunne trolig avverget en del sgknader, bade fordi det sendes inn mange ubegrunnede
sgknader og spknader som er darlig dokumentert, men ogsa en del ubegrunnede klager.
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De vet ikke helt vilkarene for a fa bidrag, forskudd, seertilskudd og alt rundt det. Sa da sier de "du fdr bare sgke".
Og ikke minst ndr brukeren har fatt et vedtak, og ber om G komme pd lokalkontoret og fa en forklaring, sd er de
ikke i stand til @ gi det. Og da sier de bare "ja, du far bare klage". Og de kunne da ganske lett avverget en del
klager, hvis de hadde hatt stgrre kunnskap. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Lignende mekanismer gj@r seg trolig gjeldende pa mange saksomrader, ikke bare barnebidrag. Etterhvert
som stadig mer veiledning og informasjon blir gitt via nettlgsninger og sentraliserte telefontjenester far
Nav-kontorene stadig mindre med saksomradene & gjgre, og de har feerre incentiver til 3 holde seg
oppdatert pa regelverket og styrke kunnskapen sin. Dette vil igjen gjgre veiledning som blir gitt, darligere,
og styrke trenden med at veiledning i st@rre grad blir gitt andre steder enn ved det lokale Nav-kontoret.
Samtidig svekkes muligheten til 8 avverge en del ubegrunnede sgknader og klager. P4 samme mate vil
heldigitale sgknadsskjema flytte en del av ansvaret for & legge ved tilstrekkelig dokumentasjon over pa
bruker selv. Vi kommer tilbake til elektroniske sgknadsskjema i kapittel 5.7 om kommunikasjon med
brukerne.

5.5.2.5 Oppsummering

Nav-kontorets rolle og grad av ansvar varierer veldig pa tvers av ytelsene. Informasjon oppleves a veaere
viktig pa flere omrader. Innen AAP og ufgreomradet har Nav-kontoret fortsatt en stor rolle, og grenseflaten
oppleves a vaere problematisk, fgrst og fremst pa grunn av for darlig utredning og dokumentasjon. Samtidig
er det pa barne- og familieomradet en erfaring blant informantene at kunnskap om disse ytelsene ikke er
hgyt prioritert i Nav-kontorene. Inntrykket er at arbeid og aktivitet far mer oppmerksomhet. Dermed
svekkes den informasjonsfunksjonen som Nav-kontoret kunne hatt pa disse omradene av manglende
kunnskap og prioritering. Dette er trolig en styrt utvikling, for a frigjgre tid til oppfelging og arbeidsrettet
aktivitet, men ogsa for a fjerne en potensiell kilde til ulik informasjon og praksis som ligger i at individuelle
saksbehandlere skal ha ansvaret for a informere brukerne om ytelser. Noen informanter gir likevel uttrykk
for at det kan ligge et forebyggings- og korrigeringspotensiale i det a ha veiledere i Nav-kontoret som ogsa
kan informere om disse ytelsene. Noen informanter mener ogsad at bedre juridisk kompetanse i Nav-
kontorene ville veert en fordel, fordi man kunne gitt bedre veiledning i regelverk og rettigheter.

5.5.3 Erfaringsutveksling og laering

Kartleggingen til Nav Forvaltning inneholdt et apent spgrsmal om erfaringsutveksling og laering mellom
Nav-kontoret og forvaltningsenhetene. Svarene stgtter opp under inntrykk fra intervjuene av at dette
naturlig nok varierer mye fra ytelse til ytelse. Innen saksomrader med stgrre grad av samhandling finnes det
ogsa flere naturlige treffpunkter. Svarene varierer fra "svaert lite" og "ikke relevant", til lengre beskrivelser
av ulike mgtepunkter. Det ser ogsa ut til at Nav-kontorene far ulik grad av oppmerksomhet fra Nav
Forvaltning, og at store kontor gjerne blir prioritert. En del av saksbehandlerne i Nav Forvaltning ser ut til &
jobbe systematisk og bredt ut mot Nav-kontorene.

Ut fra intervjumaterialet virker det som en del saksomrader hadde veert tjent med mer erfaringsutveksling,
slik at de to nivaene far bedre forstaelse for hverandres arbeidshverdag, og hvilke forventinger man har til
hverandre. For eksempel ville Nav Forvaltning veert tjent med at Nav-kontorene i st@rre grad forsto hva
slags dokumentasjon saksbehandlerne har behov for, og hvorfor kontakt med brukerne bgr dokumenteres.
Det ser ogsa ut til at enhetene i Nav Forvaltning har en del & laere av hverandre om hva som fungerer best i
samhandlingen med Nav-kontorene.

Ikke overraskende blir AAP og ufgretrygd nevnt i mange av svarene. Kontakten skjer bade i form av
regelmessige mgtepunkter og Igpende kontakt i enkeltsaker etter behov.
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Vi har faste nettverksmgter kvartalsvis med fylkets lokalkontor hvor samhandling og utfordringer knyttet til
ansvarsdeling av dokumentasjonsinnhenting og hva saken har av innhold og dokumentasjon ndr den kommer til
forvaltning. Ellers er det ofte kontakt med nav-kontor og vdre saksbehandlere i saker vi far daglig.

PG AAP har vi felles samlinger hvor fagkoordinator og avdelingsleder har deltatt. PG sykepenger og enslige
forsgrgere har vi ogsa deltatt pa fellessamling. | tillegg har vi samarbeidsfora hvor avdelingsdirektar fra
forvaltning og en avdelingsdirektar fra fylkeskontoret samt avdelingsdirektgr for kontaktsenteret mgtes to ganger
i aret. Her er samhandling tema og vi tar opp saker og problemstillinger som er meldt inn til oss. Det legges til at
det kunne nok veert en enda tettere samhandling enn det det er i dag.

Pa spgrsmal om de gir tilbakemelding til Nav-kontorene pa vilkarsvurderingen og saksbehandlingen deres,
var svaret fra Nav Forvaltning et noksa entydig ja. De aller fleste virker a ha som en rutine at de tar kontakt
med Nav-kontoret dersom noe mangler, er uklart eller av annen grunn trenger en avklaring. Ellers er det
stort samsvar mellom resultatene her og det vi fant i en studie av saksbehandlingen pa ufgreomradet
(Mandal 2012) om grensesnittet mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning; mens enkelte saksbehandlere ser
ut til 8 ta kontakt kun nar dokumentasjonen er mangelfull, er andre mer apen for a ta opp med Nav-
kontorene de vurderingene de har gjort. En respondent presiserer samtidig at kontakten ikke alltid trenger
a vaere negativ, som ved feil eller avvik. Dette er trolig en god innfallsvinkel som gir grunnlag for et bedre
samarbeid enn hvis man tar kontakt utelukkende nar noe mangler. Dette er ikke minst viktig siden flere
papeker at Nav-kontorene setter lite pris pa at Nav Forvaltning overprgver vilkarsvurderingen deres.
Regelmessige treffpunkt og god kontakt kan ogsa senke terskelen for a ta opp ting. Hyppig kontakt gj@r det
ogsa lettere a ta en rask telefon ved behov for avklaring.

5.5.4 Fgrer spesialiseringen til gkt avstand mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene?

Som vi sa innledningsvis i kapitlet, er Nav Forvaltning i gang med en stgrre omorganisering der
saksbehandlingen av hvert saksomrade er overfgrt eller skal overfgres til feerre enheter. Omorganiseringen
far konsekvenser for samhandlingen mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene. Spesialiserte
forvaltningsenheter far flere Nav-kontor a forholde seg til, og informantene ser for eksempel for seg at det
vil bli vanskeligere a ha like tett kontakt som i dag. Nar ytelsene spesialiseres og forvaltningsenhetene ma
forholde seg til Nav-kontor i flere fylker, blir det stadig vanskeligere a holde oversikt over de ulike Nav-
kontorene. Tidligere, nar man hadde ansvaret for en ytelse innen "sitt" fylke var det enklere bade a ta
kontakt med Nav-kontorene og a vite hvem man skulle ta kontakt med. Samtidig har vi ogsa sett at
kontakten mellom de to nivaene er viktig for erfaringsutveksling og ikke minst oppleering i regelverket.
Samtidig vil stgrre innblikk i Nav-kontorenes hverdag gjdre saksbehandlerne i stand til & basere
saksbehandlingen pa en stgrre helhet. Informantene beskriver positive erfaringer man har med
"nettverksmgter" med Nav-kontorene. Datamaterialet gir ingen entydige svar pa hvordan samhandlingen
bgr foregd med gkende grad av spesialisering, men peker pa et behov for a forsgke a ivareta noe av den
samhandlingen man har hatt, spesielt innen saksomrader der Nav-kontorene har en tydelig rolle.

Mulige negative konsekvenser av spesialiseringen er en hgyere terskel for 3 kontakte veiledere ved Nav-
kontoret og spgrre om noe i enkeltsaker, fordi man verken kjenner kontorene eller den lokale konteksten.
Nar saksbehandlerne i Nav Forvaltning behandler en sak om AAP eller ufgretrygd har de tilgang til all
dokumentasjon som foreligger, inkludert arbeidsevnevurderinger. Likevel kan man tenke seg at
forutsetningene de har for a kunne vurdere dokumentasjonen blir noe darligere hvis de ikke kjenner for
eksempel arbeidsmarked, arbeidsmarkedsbedrifter eller behandlingstilbud i fylket. Det kan igjen fgre til
darligere, og mindre individuelt tilpasset, saksbehandling.
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5.6 Spesialisering av klagesaksbehandlingen i Nav Forvaltning

| trad med trenden om spesialisering i Nav har ogsd en del enheter spesialisert sin egen
klagesaksbehandling. Det vil si at ndr Nav Forvaltning skal behandle en klage pa eget vedtak, er det egne
saksbehandlere innen hver ytelse som har ansvaret for saksbehandlingen. Begrunnelsen handlet bade om
kapasitet og kvalitet. Flere framhever at det ikke er noen nasjonal standard for hvordan dette skal gjgres.
Blant enkelte av dem som har spesialisert klagesaksbehandlingen internt, var det flere som ga uttrykk for at
"det er vel ikke slik vi egentlig skal gjgre det". Intervjuene tydet likevel pa at a gi noen saksbehandlere
ansvar for & behandle klagesaker er en strategi som gir en del fordeler, ikke minst knyttet til flyten og
organiseringen av saksbehandlingen. Et annet moment som ble framhevet, er at ikke alle saksbehandlere
gnsker — eventuelt ikke har forutsetninger for — a behandle klager:

Sa blir det selvfalgelig sann at man i forbindelse med organisering finner ut at alle kan ikke jobbe med alt. Det
er jo fordi alle ikke vil ng det samme faglige nivd. Vi gnsker at alle skal ha bredest mulig kompetanse, men i det
daglige ma man sette folk til det de mestrer og er best pd. Vi opplever ogsa at alle ikke vil jobbe med alt. De
trives med G jobbe med det de mestrer. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Pa spgrsmal om det ikke ligger en viktig laeringsmulighet i det a tilbakefgre en klagesak til opprinnelig
saksbehandler, var noen informanter av den oppfatning at de uansett behandler et sa stort antall spknader
at mange ikke vil huske saken dersom den kommer i retur noen uker senere. En informant mente at de
uansett var i stand til @ ta inn laeringen fra klagesaksbehandlingen ved hjelp av sakalte interne
leeringsslgyfer, som fagmgter og oppfelgingssamtaler. | mer komplekse saker kan klagesaksbehandlerne
ogsa ta kontakt med den opprinnelige saksbehandleren og diskutere saken. Hvor vanlig dette er, og om det
gjores nok, er et annet spgrsmal. Det var imidlertid ulike erfaringer og oppfatninger knyttet til hvor gunstig
en slik spesialisering er, isaer nar spgrsmalet dreier seg om a laere av egen saksbehandling (om det er pa
saksbehandler- eller enhetsniva). Informanter innen ulike saksomrader mente at det kan veere en fordel at
den som fattet fgrstegangsvedtaket ogsa behandler klagen. Pa den annen side kan det vaere en fordel a fa
inn en person som ser pa saken med nye gyne. En informant innen dagpenger mente ogsa at det var en
fordel at feerre personer behandlet klagesakene, slik at det ble lettere & sikre enhetlig praksis og samle
erfaringer fra sakene.

Dagpenger skiller seg fra de andre ytelsene fordi badde nye saker og klagesaker behandles basert pa
nasjonal kg. Dette gjgr at det ikke er mulig 3 tilbakefgre en sak til den som opprinnelig fattet vedtaket.
Klagesaksbehandlingen er ogsa spesialisert internt i enhetene. Informantene mente samtidig, og noe
overraskende, at denne organiseringen nok avvek fra de sentrale fgringene for hvordan
klagesaksbehandlingen skal ivaretas:

Nei, det er nok en modell som avviker fra de sentrale fgringer for hvordan tingene bgr gjgres. De sentrale
feringene gar ut pa at den saksbehandler som har fattet vedtaket ogsa skal behandle klagesaken. Men for det
farste sa blir det ekstremt vanskelig G fa til rent teknisk pG dagpengeomradet i og med at vi har én kg, og det
andre handler nok om vdre interne erfaringer om at ikke alle verken vil eller egner seg til G behandle klagesaker
og feilutbetalingssaker. Sa vi velger jo de personer som faktisk gnsker G gjgre det og som gjgr en god jobb pd
disse omrddene. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Pa spgrsmal om det er slik at klagesakene er mer arbeidskrevende enn fgrstegangsvedtakene, og at det
derfor kan ligge noen stordriftsfordeler i a spesialisere klagesaksbehandlingen, var svaret at det i stor grad
handler mer om a laere seg en mate a jobbe p3, ikke at det krever sa mye ekstra.

Jeg vet ikke om det krever noe ekstra, men det er jo grundig, ga fra starten og ga igjennom alt. Og man leerer
seg jo den maten G jobbe pd, kanskje. Og litt bedre kommunikasjon opp imot klageinstansen ogsa. Barnebidrag,
Nav Forvaltning.
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Intervjumaterialet tyder heller ikke pa at det er et stort press pa a behandle klagesaker raskt.
Saksbehandlere som primeert satt med klagesaker, bade innen ufgretrygd og AAP, mente at de stort sett tar
seg god tid med klagesakene. Det er heller ikke en lang k¢ for a behandle klager.

Pd klagesiden merker jeg heller ikke noe til produksjonskrav. Dersom vi gnsker det, s kan vi omtrent behandle
saken samme dag som den kommer inn. Klagesaksbehandler, Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Oppsummert virker det som at klagesaksbehandling er ulikt organisert i Nav Forvaltning, og det er ogsa
ulike oppfatninger om hva som er den beste organiseringen. Mens noen klagesaker kan veere enkle
rutinesaker, vil en del andre vaere " ganske tunge saker a sitte med". Spesialisering av klagesaksbehandling
framstar pa mange mater som en god Igsning, dels fordi det gjgr saksbehandlingen mer effektiv, og dels
fordi feerre personer lettere kan koordinere praksis, men ogsa samle erfaringer fra klagesakene. Dersom
saksbehandlerne uansett behandler sa mange saker at de ikke vil kunne kjenne igjen en sak de selv har
behandlet tidligere, er det ogsa begrenset hvor mye leering som ligger i a8 behandle klager pa egne vedtak.
Det viktigste vil uansett vaere at enheten har rutiner for a sikre at man tar vare pa og bruker erfaringer fra
klagesaker til a forbedre egen saksbehandlingspraksis, slik at man i stgrst mulig grad kan laere av tidligere
feil for @ unnga ungdvendige klagesaker og omgjgringer.

5.7 Kommunikasjon med bruker

Det vi opplever er at det er veldig mye ufullstendige sgknader. Og vi etterspgr dokumentasjon, og
dokumentasjonen kommer ikke. Og sG far de avslag, og sG klager de. Skjer alt for ofte. Og vi kan ringe og
snakke med de pa telefon. Og vi kan sende ogsd en purre, pd en mdte. Og det kommer ikke. Fgr det kommer et
avslag, eller pengene stopper. Det handler jo litt om hvor lenge skal du holde pG? Enslig forsgrger, Nav
Forvaltning.

Kanskje den stgrste utfordringene i saksbehandlingen er @ fa utredet sakene godt nok. | mange tilfeller
krever det ogsa medvirkning fra brukernes side. | det fglgende ser vi pa ulike former for kommunikasjon
med brukerne.

5.7.1 Elektronisk spknadsblankett

Flere ytelser i Nav har allerede fatt innfgrt elektroniske sgknadsblanketter, og flere er under utvikling. Det
er rimelig @ anta at innfgringen av elektroniske sgknadsblanketter vil kunne ha konsekvenser for
spknadsprosessen, spesielt i hvilken grad brukerne sender med all dokumentasjon som kreves. Elektronisk
spknadsblankett kan senke terskelen for a sende inn en sgknad, og kan gjgre at faerre oppsgker et Nav-
kontor for a fa veiledning til a sgke. Dersom sgknadsdialogen og veiledningen som kommer opp underveis
er god, vil det kunne gjgre det lettere for brukerne a forsta hva slags dokumentasjon som skal legges ved.
Samtidig kan innlagte sperrer i dialogen gjgre det vanskelig for brukere 3 komme videre og fa sendt
sgknaden. Som det star pa Navs nettsider vil "de nye sgknadene tilpasse seg situasjonen din underveis, slik
at du slipper a svare pa spgrsmal som ikke er aktuelle for deg. Du far ogsa opplyst hvilke konsekvenser
valgene du gjgr vil ha for din sak". Underveis i prosjektperioden har flere sgknadsskjema blitt digitalisert, og
sgknadsdialogene har blitt videreutviklet. Ifglge Navs personbrukerundersgkelse (Arbeids- og
velferdsdirektoratet 2015) leverte om lag 63 prosent av brukerne sgknaden pa papir i 2015, men dette kan
ha endret seg i takt med at flere elektroniske sgknadsblanketter blir tatt i bruk.

Elektroniske sgknadsblanketter og mulige konsekvenser for klageinngang og omgjgringer var ikke et tema
informantene hadde sterke meninger, verken i forvaltningsenhetene eller i klageinstansen. Stort sett ble
muligheten til & sgke via nett sett pa som positiv — bade for bruker og Nav. Et innspill som kom var at det
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uansett er mulig 8 omga sperrene i systemet ved a legge inn vedlegg og eller dokumentasjon som ikke er
reell, bare for 8 komme seg videre i sgknadsdialogen.

De opplever jo likevel at det sendes med dokumentasjon i hytt og veer. Det stdr at de skal sende arbeidsavtale
klart og tydelig, men de gjor det ikke allikevel. Dagpenger, Nav Forvaltning.

En informant som var saksbehandler innen barnebidrag sa at de ved en enhet hadde vaert forsiktig med a
anbefale brukerne a sgke elektronisk en periode, fordi Igsningen ikke hadde fungert som den skulle. Pa
spgrsmal om det er noe som kan ha betydning for kvaliteten pa saksbehandlingen og klageinngang og
behovet for 8 omgjgre vedtakene, var det imidlertid fa som sa noen klare sammenhenger.

Nei, de gir oss de samme opplysningene der som de gjor pd en manuelt utfylt sgknad, det er akkurat samme
skiema, det er bare at en kommer elektronisk istedenfor per post. Ellers er alt likt. Du kan sende et blankt
skjema til oss uten vedlegg, det er ikke noe problem. Men det er klart at det er jo en del andre spennende
funksjoner her, med at en kan stille spgrsmadl og f& svar. SG det kan jo vaere at det blir enklere G fG inn
opplysninger den veien, at noen syns det er enklere. Men jeg har ikke merket noen effekt av det enda nei.
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Andre var mer positive til at en sgknadsdialog ga bedre mulighet for a skreddersy sgknaden, og at brukeren
far bedre tilpasset veiledning underveis. Pa sikt kan det fgre til redusert behov for a etterspgrre nye
opplysninger pa grunn av manglende dokumentasjonen. De apnet ogsa for at det & sgke elektronisk vil
kunne fgre til at flere (potensielle) spkere pa et tidligere stadium blir klar over at det ikke er noe poeng for
dem a sgke. Det forutsetter imidlertid at veiledningen og sgknadsdialogen blir enda mer spisset og tilpasset

enn det som er tilfellet i dag.

Sa ser man jo ndr man gdr giennom skjemaet at kanskje jeg ikke oppfyller vilkarene likevel. Det er ingen vits
sgke. Det er slik at du md gjennom det og det steget for a fylle vilkdrene videre. Har du ikke en sykdom eller
skade sa fyller du faktisk ikke vilkdrene. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Videre har man pa ufgretrygd utnyttet muligheten til & bruke varig tilpasset innsats (innsatsgruppe) som en
ngkkel for a sluse inn de rette spknadene (og sluse ut de urettmessige). Innen foreldrepenger var
erfaringene stort sett positive, fgrst og fremst fordi informantene hadde merket at ngdvendig
dokumentasjon kommer raskere pa plass.

Det er mer som er vedlagt nd, men det er ikke alle som vedlegger, sG skriver de det at det skal ettersendes. SG
det at var brevskriving er gatt ned. Sa det har jo forenklet det, og blanketten er jo veldig oversiktlig og det er
greit @ fa opplysningene fort ned. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Ved den andre enheten som saksbehandlet foreldrepenger la de vekt pa at den elektroniske sgknaden i
praksis gir en kortere og enklere sgknad, med alle opplysningene som trengs. Innen dagpenger var
erfaringene todelt, noen syntes det var omtrent som fgr, mens informantene ved en annen enhet mente at
sgknadene var bedre utfylt.

Jeg synes jeg ser mye rart som kommer inn, for G si det helt zerlig. De fdr jo beskjed om hva de skal sende inn,
men greier allikevel ikke G gjore det. Og kanskje ikke innen fristen heller, sG avslagene blir jo reelle. Vedleggene
kan veere mangelfulle. Dagpenger, Nav Forvaltning.

@kt bruk av elektronisk sgknadsblankett vil sannsynligvis fgre til at faerre far veiledning pa et Nav-kontor fgr
de sender inn en sgknad. Om dette oppfattes som et tap er det delte meninger om. En informant mente at
veiledningen fra Nav uansett var minimal, og at det slik sett ikke ville spille en stor rolle. Samtidig apner den
elektroniske sgknadsdialogen gi mulighet for god veiledning underveis, forutsatt at skjemaet er godt
utformet. En betenkelighet som kom fram i intervju med klageinstansen var imidlertid at ikke alle vil veere i
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stand til & sgke selv. Nav ma derfor fortsatt ha ressurser som kan ivareta de som gnsker eller er i stand til 3
spke elektronisk.

Men jeg er ogsa litt redd for at folk blir henvist til den elektroniske Igsningen, selv om de kanskje ikke helt
hdndterer det. Jeg vet ikke helt hvor flinke Nav-kontorene er til G sette seg ned og si at "na skal jeg hjelpe deg".
Hvis man ikke er noe seerlig datakyndig, sa er det klart at det kan vaere utfordrende for noen. Nav Klageinstans.

Informantene ved Nav Klageinstans hadde forelgpig lite erfaring med elektroniske sgknadsskjemaer, og
ikke alle hadde reflektert rundt virkningen av dette for saksbehandlingen i Nav. En fordel som ble trukket
fram var imidlertid muligheten til 8 ha en bedre dialog med bruker, og ikke minst kunne spore dialogen i
ettertid, slik at det ikke vil kunne oppsta uenigheter mellom Nav og bruker om hva som har skjedd pa ulike
tidspunkt. For klageinstansen, som gjerne far saker som strekker seg langt tilbake i tid vil en slik sporbarhet
veere en klar fordel.

Der de elektroniske Igsningene mgter problemer er gjerne i de sakene som ikke "fglger normen", det vil si
saker (eller sgkere) som ikke er sa strgmlinjeformet som majoriteten av saker pa et saksomrade:

Det er positivt for den store hopen av brukere, som mestrer systemet, men problemet er de som mgter et eller
annet problem, eller de sakene som det skjer et eller annet spesielt med. Da blir det mer avhengig av at du har
saksbehandlere som faktisk evner G saksbehandle, og se hva som er avvik og hva det kan skyldes. Og der er nok
ikke forvaltningen flinke nok, kanskje ikke fordi de ikke evner, eller fordi de ikke far lov til G ga dypt nok inn i
saken. Tilpasset saksbehandling driver de ikke med. Nav Klageinstans.

En informant var inne pa at dersom elektroniske sgknadsblanketter fgrer til at flere sgknader slipper
gjennom, kan det veere positivt for brukernes rettssikkerhet.

Hvis flere saker slipper giennom, sa er jo det bra, for vi mgter jo alltid den péstanden om at "nei, de sa pG Nav-
kontoret at det var ikke noe vits at jeg sgkte". Og sG kommer de to dr etterpd, sd sier de at "nd har jeg
sgknaden, fordi jeg hadde rett likevel". Og noen Nav-kontor har veert litt sann at de sorterer slik at de hindrer at
folk sgker, ndr de egentlig burde gjort det. Sa for d ivareta folk er det bedre at de far sgkt for mye enn for lite.
Dagpenger, Nav Klageinstans.

Det ble ogsa nevnt at sporbarheten ved en helelektronisk sgknadsprosess vil kunne gi bedre rettssikkerhet,
fordi brukerne lettere kan dokumentere hva de har sendt inn, og nar. De kan ogsa fa bedre innsyn i selve
saksbehandlingen. Bedre etterprgvbarhet i en sak vil ogsa kunne gi feerre, men mer berettigede klager. Det
vil for eksempel vaere godt dokumentert ndr en sgknad er sendt inn. Brukerne far samme veiledning,
uavhengig av hvem de er eller hvilken veileder de snakker med, og dersom sgknadsdialogene blir bedre er
det sannsynlig at det blir lettere for en del brukere a forsta hva slags dokumentasjon de skal legge ved.

Risikoen ved en digitalisert spknadsprosess er at ikke alle saker passer like godt inn i en forhandsdefinert
spknadsdialog, og at ikke alle brukere er datakyndige.

Inntrykket fra intervjuene er at Nav Forvaltning i noe stgrre grad ser mulighetene enn det klageinstansen
gjor. Ved begge nivaene er informantene opptatt av at de elektroniske Igsningene pa mange mater styrker
rettsikkerheten til bruker, ved at den informasjonen som gis blir mer styrt, og ved at det blir mindre rom for
forskjellsbehandling ved sgknadstidspunktet. Tilsvarende er det en risiko for at en del ubegrunnede
spknader som tidligere kunne vart stanset av en dyktig veileder pa Nav-kontoret, na blir sendt inn.

Alt i alt virker det som at de elektroniske sgknadsblankettene kan gi flere gevinster. Om det pavirker antall
klager som blir sendt inn, gjenstar a se. Utfordringene med a fa inn tilstrekkelig dokumentasjon i tide ser
imidlertid ikke ut til & ha blitt Igst enna.
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5.7.2 Betydningen av gode mangelbrev

| giennomgangen av rutiner for saksbehandling tidligere i kapitlet var det klart at press for a fa gjennom
saker gjgr at saksbehandlerne ma balansere hensynet til 3 innhente alle opplysninger med hensynet til a fa
gjennom sakene. Det viktigste virkemiddelet for & innhente opplysninger ved ufullstendige sgknader og
manglende dokumentasjon er mangelbrevene. Nar det mangler dokumentasjon skal bruker motta et brev
med en konkret beskrivelse av hva som mangler, sammen med en frist for &3 sende inn ekstra
dokumentasjon. | brevet star det ogsa at sgknaden vil bli behandlet med utgangspunkt i de allerede
innsendte opplysningene dersom den etterspurte dokumentasjonen ikke blir sendt inn innen fristen, og at
det kan fgre til at spknaden blir avslatt uten nytt varsel. Hvert saksomrade har egne maler for mangelbrev
som saksbehandlerne skal ta utgangspunkt i.

Svar pa et apent spgrsmal i kartleggingen tyder pa at mangelbrevene stort sett fungerer etter hensikten,
men at kvaliteten pa brevmalene varierer en del. Mangelbrevene er heller ikke like relevante for alle
saksomradene i Nav. Dersom standardbrevene er mangelfulle ma saksbehandler legge inn egen tekst. Mens
flere trekker fram at det varierer fra omrade til omrade hvor gode malene er, svarer én informant at det
ikke finnes standardiserte mangelbrev innen hennes saksomrade, og at dette gjgr at det praktiseres ulikt
mellom ulike enheter. Spredningen i svarene tyder pa at mangelbrev fungerer sveert godt etter hensikten
der brevmalene er gode. Der det ikke finnes gode maler blir det i stgrre grad opp til saksbehandler a
formulere et dekkende og tydelig mangelbrev, noe som kan gi forskjeller bdde mellom enheter og
saksbehandlere innen den enkelte enhet.

Flere trekker ogsa fram at det kan vaere vanskelig a be om alle opplysninger i mangelbrevet. | slike tilfeller
ma det sendes flere mangelbrev. A sende ut gode mangelbrev krever at saksbehandler sjekker grundig pa
forhand slik at bruker far beskjed om alle mangler med en gang. En respondent foreslo ogsa a utarbeide
sjekklister for krav til dokumentasjon, slik at det blir enklere a se med en gang hva som kreves for & kunne
behandle sgknaden.

Intervjuene med saksbehandlerne i Nav Forvaltning underbygger inntrykket av at det fortsatt er en del a
hente pa a lage gode, nasjonale standarder for mangelbrev. En del enheter og avdelinger har egne maler i
mangel pa nasjonale standarder. Mangelbrevene bgr ikke bare vaere utfyllende, men ogsa skrevet i et sprak
som er forstaelig for de som skal lese dem.

Bedre mangelbrev kan redusere bade klageinngang og omgjgringsandel i saker der brukeren i
utgangspunktet har krav pa en ytelse, men ikke har levert inn alle papirer sammen med sgknaden, og der
hun eller han ikke har forstatt av mangelbrevet hva som mangler.

Har vi formulert oss pd en mdte som gjogr at brukeren tror at han har sendt inn den dokumentasjonen vi har
bedt om, mens vi egentlig har tenkt noe annet? Har vi veert tydelige nok? Kommer det godt nok fram? For det
ma veere forstdelig for bruker, som ikke sitter og jobber med faget. Det kan gjgre en forskjell — da slipper vi
kanskje noen av de klagene som gdr pa at folk ikke helt skjgnner hva det er vi ber om. Mens for oss er det helt
innlysende hva vi ber om. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Et grep som har veert gjort pa barnebidragsomradet er innfgringen av sakalt tilpasset varsling. Det betyr at
man istedenfor a sende et standardvarsel angaende samvar og at man ma sende inn dokumentasjon rundt
inntekt, gir heller Nav en helt konkret beskrivelse av hva som har skjedd i saken, hva den ene parten har
gjort, og hva som blir konsekvensen dersom den andre parten ikke uttaler seg: "den andre parten har

oppgitt felgende", "det medfgrer sann og slik for deg", "hvis du ikke uttaler deg i saken blir konsekvensen
av dette fglgende".
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5.7.3 Brukerkontakt pa telefon

En del av kontakten med brukeren er ogsa muntlig. Ved alle forvaltningsenhetene der vi gjennomfgrte
intervjuer forklarte informantene at de hadde en eller annen form for organisert telefonberedskap med en
egen turnus for & svare pa henvendelser per telefon.

Vi har ordna telefonturnus. Vi har ukeplan med hvem som skal gjgre hva hver dag. Og hver dag sd er det totalt
fire saksbehandlere pa telefonen, to far lunsj og to etter lunsj, som betjener telefonen. Det er fordelt pd alle
saksbehandlerne. Nav Forvaltning.

Det betyr at det brukes en del arbeidstid pa brukerkontakt per telefon. Ved en enhet sa de for eksempel at
"Vi er uten tvil veldig mye i dialog med bruker, men ikke pa fysisk mgte her hos oss, men gjennom telefon",
og dette virker a veere gjengs ogsa i mange andre enheter. En del av dette kan veere effektiv bruk av tid,
fordi kommunikasjon med brukerne er en del av det & drive god saksbehandling. Den dominerende
holdningen i Nav Forvaltning ser ut til 3 vaere at en god tilgjengelighet er en viktig del av saksbehandlingen.
| tillegg oppfattes god informasjon over telefon som en viktig del av den servicen som Nav skal yte overfor
brukerne.

Samtidig finnes det et nasjonalt kontaktsenter som skal kunne svare pa de aller fleste typer henvendelser.
Det kan vaere grunn til & vurdere om det er riktig at de ulike enhetene bgr ha sapass god telefonberedskap.
Det sentrale kontaktsenteret skal sette over videre til Nav Forvaltning ved spgrsmal de ikke kan svare p3,
men intervjumaterialet tyder pa at saksbehandlere i Nav Forvaltning fortsatt bruker en del tid pa a svare pa
henvendelser fra brukere, og at grenseoppgangen kan bli bedre. Pa spgrsmal om omfanget av
telefonberedskapen i enheten, svarte en informant fglgende:

Det er seks enheter [pd barnebidrag, red.anm.]. Si at alle har to pa hver dag. Og det er fra ni til halv tre. SG er
det jo fort tolv drsverk til enhver tid da. Vi har hatt det hele tiden. Opprinnelig var meningen at det skulle vaere
en hjelp for lokalkontoret, som ringer ndr de skal veilede brukerne. Mer og mer sa ble det bare direkte satt over
fra lokalkontorene, uten mer spgrsmdl. NG har vi jo kontaktsenteret som fdr tatt unna det mest opplagte, og de
svarer pd helt grunnleggende spgrsmal. Nav Forvaltning.

Selv om omfanget pa telefonhenvendelsene har blitt stgrre enn forventet, sa kan det ogsa ha sine positive
sider, ikke minst for a kunne gi tilbakemelding pa vedtak:

Vi trodde ikke det skulle bli sé mye telefoner pd oss til G begynne med, men vi ser nd at telefonen er
kiempeviktig for oss og brukerne, fordi de ringer og har spgrsmdl til vedtakene sine, og da skal ha kunne fé god
og grundig tilbakemelding pa det. SG vi bruker mye ressurser pa telefon hele Gret og hver dag. Nav Forvaltning.

Det virker som at seerlig informantene pa foreldrepengeomradet ofte ringer til brukerne direkte for a fa
avklart forhold som er relevante for saksbehandlingen. Telefon oppleves bade som raskere og enklere enn
brev.

Eller at du trenger informasjon fra en bruker og du ringer han opp og sp@r om noe. Jeg tror ikke vi er redde for G
bruke telefonen. Ofte sa er det nok kanskje, vi far vurdere det litt, men i enkelte saker er det bedre med
telefonisk avklaring pa en problemstilling, enn at du driver og skriver brev. Det ma du vurdere fra gang til gang,
men jeg tror at ingen som jobber her har problemer med telefonen. Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Oppsummert kan det se ut som at graden av tilgjengelighet og service som Nav Forvaltning yter per telefon
trolig er langt hgyere enn det som var intensjonen da nivaet ble etablert. Forvaltningsenhetene skulle drive
med saksbehandling, og ha minst mulig direkte brukerkontakt. Tilbakemeldingene i intervjuene viser at
mange ser pa kontakten per telefon som en del av saksbehandlingen; det handler om a gi god og individuelt
tilpasset informasjon, noe som igjen kan tenkes a forebygge klager og omgjgringer. Samtidig kan det a ta en
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telefon vaere en rask mate a fa avklart spgrsmal med brukeren, og sannsynligvis vaere mye mer effektiv
form for kommunikasjon enn a sende et formelt brev.

At brukere ringer og ber om begrunnelse for vedtak som er fattet kan pa en mate virke rimelig. Samtidig
kan det tenkes at mye av telefonkontakten kan forebygges gjennom a utforme bedre standarder for
skriftlige begrunnelser av vedtak. Vi ser naermere pa bruken av vedtaksbrev i neste avsnitt.

5.7.4 Betydningen av gode vedtaksbrev

Pa samme mate som gode mangelbrev kan forhindre at bruker far avslag pa en sgknad fordi hun eller han
ikke har forstatt hva slags dokumentasjon som ma ettersendes, kan forstaelige vedtaksbrev forebygge
apenbart ubegrunnede klager der bruker klager fordi hun eller han ikke forstar bakgrunnen for at et vedtak
er fattet. Gode vedtaksbrev er en forutsetning for at brukerne skal skjgnne hvorfor de ikke har fatt innvilget
en sgknad, og vil ogsa vaere en del av vurderingen brukeren gjgr nar hun eller han skal vurdere a klage.
Dersom riktig vedtak er fattet, vil et tydelig vedtaksbrev redusere klageinngangen. Dersom feil vedtak er
fattet, vil det gjgre brukeren bedre i stand til a se at det kan veere grunn til & klage pa vedtaket, og klagen
hun eller han fremmer, vil kunne veere bedre. Forutsatt at de fleste vedtakene som fattes er riktige, vil ikke
vedtaksbrevene vil pavirke omgjgringsandelen. Dersom apenbart feil vedtak er fattet, vil gode vedtaksbrev i
ytterste konsekvens gi brukeren bedre rettssikkerhet.

Intervjumaterialet tyder pa at noe av utfordringen med vedtaksbrevene er a balansere behovet for
standardisering og en utdypende, individuell vurdering. Den standardiserte delen av vedtaksbrevet
genereres fra saksbehandlingssystemet), mens den individuelle vurderingen skrives av saksbehandleren
selv. Her kom det frem at man enna sliter med a finne den rette balansen pa en del saksomrader. Avslag
kan naturlig nok vaere mer krevende a begrunne enn innvilgelser.

Vi tenker at vi er ganske gode der. Men det er jo variasjoner fra saksbehandler til saksbehandler. Men der
praver vi G vaere konkrete. Og vi skriver jo hvorfor inntekten har blitt beregnet sann som den har blitt beregnet.
Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Arbeidet med a skrive forstaelige vedtaksbrev kan ses i sammenheng med Klart sprak-satsingen i Nav, der
mye handler om "legge fra seg fremmedspraket". En del vedtaksbrev kan veere teknisk sett korrekte og
utfyllende, men er til liten hjelp for brukere som ikke kjenner igjen saken sin, og derfor kan tro at Nav har
misforstatt eller ikke tatt hensyn til alt.

Som med mangelbrevene ser det ut til at det varierer fra omrade til omrade om det finnes vedtaksmaler
som saksbehandlerne kan bruke, og hvor gode disse er. Innen barnebidrag har det den siste tiden blitt
innfgrt flere maler, som informantene mente ga et godt utgangspunkt for a skrive gode vedtaksbrev:

Vi gjorde et grep nd i sommer, hvor vi laget vedtaksmaler pd farstegangsbidrag, 18-darsbidrag, endringssgknad
og pad seertilskudd som alle de seks enhetene som behandler bidrag skal bruke nG. SG nd er det standardiserte
maler med passe mengde informasjon og lovtekst, og sé man md selvfglgelig fylle ut pG hver enkelt sak, som
inntekt og samveaer og ... Malene inneholder i alle fall de rette hjemlene og det som er anbefalt fra Klart sprék av
direktoratet, hvor mye regelverk som skal vaere med og. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Ifglge informanten gjgr vedtaksmalene det lettere og mindre tidkrevende & lage den skriftlige
begrunnelsen. Saksbehandlerne prgver ogsa a vaere sa konkrete som mulig i hver enkelt sak, og skrive
forstaelig. Samme informant trekker ogsa fram at ikke alle brukerne er like ressurssterke, og at
vedtaksbrevene ma ta hensyn til det.

Vi er helt konkrete pd det som gjelder den enkeltes sak. SG de skal ha mulighet til & skignne om vedtaket er
riktig, og det som de ogsd bruker som bakgrunn pd en eventuell klage. Og da ma de kjenne igjen saken sin.
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[...]Vi har hatt fokus pa det a skrive forstaelig. | veldig mange av sakene sd er det jo folk som kanskje ikke er de
mest ressurssterke, som skal ha bidrag giennom Nav, og da er det viktig at vi har et sprdk i vedtakene som er
forstaelig. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Ogsa innen ufgretrygd har Nav Forvaltning gjort en innsats for a forbedre vedtaksbrevene og bruke klart og
enkelt sprak. En informant mente at forenklingen hadde gatt for langt, og fglte seg ikke alltid komfortabel
med sprakbruken. Samtidig trakk en kollega fram at de fortsatt kunne bli flinkere til a skrive gode
begrunnelser. Sitatet illustrerer hvordan brevmalene fungerer:

Vi kunne nok ha veert bedre pG begrunnelser til brukeren. Og det har litt med hvordan brevet er lagt opp. Pa
enkelte punkter far vi opp en rad tekst der vi skal sette inn begrunnelse. Sa er det enkelte punkter der det ikke
stdar noe rg@d tekst. Og da er det fort gjort at vi heller ikke begrunner noe der. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Interessant nok forteller flere informanter at de interne begrunnelsene i fagsystemet til Nav ofte er gode og
utfyllende, men at disse ikke alltid blir med i vedtaksbrevet til bruker. Ofte er vedtaksbrevene knappe, slik
at det ikke blir synlig for mottakeren hva slags avveininger som er gjort.

Vi har jo fagsystemet, hvor man kanskje har en veldig god og begrunnet avgjgrelse i fagsystemet. Men det er
ikke synlig ut. Sa det har i alle fall jeg lagt merke til at vi er veldig korte i avslagsbegrunnelse i brevet til bruker.
Hvis vi hadde brukt de ti minuttene ekstra og kanskje skrevet mer om selve avgjgrelsen vi tok, altsa avveiningen,
sa kanskje man forstar litt bedre hvorfor man ikke fyller vilkarene heller ikke hvis man klager. Fortsatt vil det
veere et avslag. Ufaretrygd, Nav Forvaltning.

At vedtaksbrevet gir en tydelig beskrivelse av vurderingen som er gjort er kanskje spesielt viktig innen
ufgreomrader og andre helserelaterte ytelser, fordi Nav her ma vurdere mer subjektive forhold enn for
eksempel en Ignnsslipp. Med andre ord blir vedtaksbrevene ekstra viktige innen ytelser der regelverket gir
stgrre rom for skjgnn. Et godt formulert avslag kan for eksempel innebzere at saksbehandleren viser at Nav
anerkjenner at bruker har helseproblemer som pavirker funksjonsevnen, men at dette likevel ikke er
tilstrekkelig ut fra lovverket.

Altsd, hvordan skal man overbevise en annen person om at du har en annen oppfattelse av vedkommendes
helse enn det personen selv har. Vi skal jo sGkalt ha en objektiv vurdering av saken sett ut fra de punktene som
regelverket setter. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Samme saksbehandler mente at vedtaksbrevene ved enhetene fortsatt ga for darlig individuell
begrunnelse, fordi de ikke gikk langt nok i 8 anerkjenne brukers situasjon ogsa ved avslag.

Jeg synes vedtakene vi skriver er litt for generelle, og mangler individuell begrunnelse. Vi bruker stort sett
standardvedtaket som kommer opp. Sa tilfarer vi egentlig veldig lite, er mitt inntrykk. Ja, jeg synes i hvert fall
ndr jeg attesterer, at det er litt tynt. Man ma liksom sette seg i brukerens sted. Nullstille seg og late som om en
ikke kan noen ting om ufare fra for, og sG prgve @ skrive et forstaelig, kort og konsist vedtaksbrev ut fra brukers
stdsted. Det er ikke sd lett. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Arbeidsavklaringspenger har en del trekk til felles med ufgreomradet, siden vurdering av helse inngar i
avveiningen saksbehandlerne ma gjgre. Dermed blir det ogsa her viktig at brukeren kjenner igjen saken sin i
vedtaksbrevet, og at det framgar hvordan Nav har vurdert den innsendte dokumentasjonen. Informantene
var opptatt av at bruker har krav pa et godt begrunnet vedtak, og at dette er viktig for rettssikkerheten.

Hvis en for eksempel far avslag eller beregningen er sann og sdnn, sG skal brukeren forstd hvordan beregningen
er gjort og hvorfor det har blitt avslag. [...] Det er faktisk ogsa en viktig rettssikkerhetsgaranti, at ndr du skriver
til en bruker sG skal du tenke at dette skal en alminnelig, oppegdende person som kan og lese og skrive, forsta.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.



SINTEF

| tillegg er regelverket fortsatt nytt og krevende & bruke. Mye av det informantene innen AAP sa om
vedtaksbrev kan knyttes til kompetanse og forstaelse av regelverket, bade ved Nav-kontorene og i Nav
Forvaltning. Kunnskapsmangelen beskrives som helt elementzer.

Om de i det hele tatt er i stand til G lese et rundskriv. For det finnes folk her som ikke er det og. Som bare lzerer
kun skulder ved skulder, giennom G hgre hva andre sier. [...] SG utfordringen er ikke bare pG Nav-kontor altsa.
Den er ogsG her pd huset. Vi har med en del pd laget som sikkert ikke hadde fatt jobb i dag, for G si det sann.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Kvaliteten pa standardbrevene ble beskrevet som relativt god, men fortsatt ikke helt der den skal veere.
Gode maler vil kunne hjelpe en del pa mangelen pa kompetanse, men for noen vil det fortsatt kunne veere
en utfordring a skrive gode individuelle begrunnelser, serlig for avslag.

Sa har vi utfordringen at det er en del standardvedtak og tiden det tar G redigere de. Men man snakker om
dette med a bruke klart sprak og skrive enkelt. Det har vi jobbet mye med. NG skriver man pd en helt annen
mdte. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (informant a).

Kollegaen fortalte at den sentrale brevigsningen har innvirket positivt pa kvaliteten pa vedtakene:

Det har skjedd noe nd relativt nylig med ny sentral brevigsning, hvor det er laget en standardisering av brevene
som gdr ut til brukerne, noe som har gjort ganske mye med utseendet pd hvordan brevene ser ut. Jeg har ikke
sett mye praksis for jeg begynte @ jobbe her. Jeg har tidligere bare sett klagesakene. Men jeg er veldig imponert
over hvor fine de brevene pd mange mdter faktisk har blitt. Nar det kombineres med flinke saksbehandlere
lokalt sa blir det veldig bra til slutt. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (informant b)

Dette handler ogsa om det forebyggingspotensialet som ligger i a identifisere de potensielle klagesakene pa
et tidlig tidspunkt. A begrunne forholdene nevnt foran pa en god mate vil veaere spesielt viktig her, selv om
malet bgr veere at alle brukere, uavhengig av utfallet i vedtaket, skal fa en god individuell begrunnelse.

°

Innen enslig forsgrger mente informantene at de fortsatt hadde en del 3 hente pa a skrive klart sprak.
Standardtekstene oppleves ogsa som mangelfulle.

Vi har jo ikke noen gode standardtekster pG vedtakene vdre. SG du ma jo alltid fylle inn med egne ord. | mitt
hode er det veldig klart, men det er ikke sikkert at det er like klart for bruker. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Det samme gjaldt informantene som saksbehandlet foreldrepenger. Fagsystemet genererer automatiske
standardbrev, men saksbehandlerne ma ofte ga inn og endre dem i etterkant. Ifglge en informant er
spraket utdatert og ikke i samsvar med Klart sprak-prosjektet. Dermed ma saksbehandlerne justere
standardformuleringene i tillegg til a skrive individuelle begrunnelser, noe som selvfglgelig tar ekstra tid.

Nar vi fatter et vedtak om foreldrepenger, s er det en saksbehandlingsstgtte ndr vi lager vedtaket, vi skal
plotte inn dato og far termindato, inntekt og sa videre. Og sd far vi ut et ferdig brev, og det ma vi igjen inn og
modifisere. Og det brevet er nok ganske gammel, teksten der. Og det er ikke i samsvar med det Klart sprak-
prosjektet i direktoratet mener jeg. Da blir det ikke lett for oss ndr vi skal ha hgy produksjon, og md sitte @ bytte
om formuleringene i standardteksten. Lime inn mine egne avsnitt som jeg har liggende. Foreldrepenger, Nav
Forvaltning.

Det informanten beskriver er i praksis et system der den auto-genererte brevmalen oppleves som sa darlig
at saksbehandlerne begynner a utvikle egne Igsninger.

Potensialet for & lage gode brevstandarder varierer sannsynligvis med grad av skjgnn i regelverket: Jo mer
skjgnn og jo flere individuelle vurderinger, jo mindre rom for standardisering. Innen barnebidrag er det
antakelig mer krevende & utforme gode standarder for vedtaksbrev, fordi Nav her fungerer som ngytral
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aktgr mellom to parter, med tilsvarende krav til dokumentasjon og bruk av skjgnn. En av informantene
forklarte at enhetene pa eget initiativ har begynt a utarbeide felles mal for vedtak.

Ja, mest fritekst er det jo. For det er ganske spesifikt mot den saken. Sa i de forskjellige sakene ma vi skrive hver
enkelt sak. Jeg synes begrunnelsene er gode. NG har vi ogsa begynt med G, altsG alle- Pa tvers av enhetene da.
Det var vel egentlig enhetenes egne initiativ. Det er ikke noe som kommer ovenfra. At vi skal ha felles maler
sann at alle vedtakene som gar ut med spesielle ting. For eksempel fgrstegangsfastsettelse av bidrag. De skal se
like ut da. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Saksbehandlingen av dagpenger er mer standardisert, og kan derfor ha et tilsvarende stort rom for 3
standardisere vedtaksmalen. Til tross for dette virket ikke informantene innen dagpenger spesielt forngyd
med malen. De standardiserte feltene ble omtalt som for knappe, noe som gir rom for forskjellig praksis
ved de ulike enhetene.

Det star at de fdr dagpenger fra 1. oktober 2015, men hvorfor fdr de det? Det stdr ikke. Vi har mange
standardtekster som fagkoordinatoren var har laget, og vi praver @ bruke litt felles tekster for at vedtakene skal
se likest mulig ut. Men jeg ser jo det ndr jeg behandler klager fra andre forvaltningsenheter enn min egen, det
er jo forskjell pG hvordan vedtaket ser ut. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Oppsummert kan det se ut som det er betydelig rom for a videreutvikle standardene for vedtaksbrev slik at
de blir gode, forstaelige og utfyllende. Da unngar man ogsa at ulike saksbehandlere og enheter utvikler sin
egen praksis pa saksomradene sine. Standardisering av vedtaksbrevene er sannsynligvis lettere pa
saksomrader med mindre grad av skjgnn, der den individuelle begrunnelsen blir mindre viktig. Samtidig
burde det vaere mulig & lage gode maler ogsa for hva den individuelle begrunnelsen bgr inneholde. Gode
begrunnelser, som synliggjgr hvilke avveininger Nav har gjort, vil bade kunne forebygge en del ungdvendige
vedtak, og gjgre bruker bedre i stand til a klage der det er fattet feil vedtak. Standardiserte vedtaksbrev kan
ogsa gjgre saksbehandlingen enda raskere ved omrader som allerede kjennetegnes av en viss
masseproduksjon i vedtakene, som for eksempel dagpenger. God saksbehandlingen innenfor mer
skjpnnsbaserte regelverk, som barnebidrag og ufgresaker, vil fortsatt kreve at saksbehandler bruker tid pa
a skrive mer utfyllende individuelle vurderinger, men det burde fortsatt vaere mulig & utarbeide maler som
sikrer at vedtaksbrevene blir forstaelige og gir nok informasjon.

Gode vedtaksbrev og klart sprak var et tema nesten alle informantene i Nav Forvaltning var opptatt av, og
det virker som at det har skjedd store forbedringer de siste arene. Likevel ser det ut til at det fortsatt er en
lang vei a ga fer det er etablert en praksis med a skrive gode vedtaksbrev i alle enheter, ved alle
saksomrader.

5.7.4.1 Vedtaksbrevene sett fra Nav Klageinstans' stasted

En unison tilbakemelding pa tvers av saksomrader og avdelinger i Nav Klageinstans er at godt begrunnede
ferstegangsvedtak er det som trengs for a gjgre brukerne i stand til 3 vurdere om de skal klage.

Er det et godt begrunnet farstegangsvedtak som viser hvorfor du ikke fdr, sG kan du godt sld deg til ro med det.
At det stemmer faktisk. Sant? SG der kan vi nok og unngd en del klager, tenker jeg. Dagpenger, Nav
Klageinstans.

Det viktigste fokuset er nok G begrunne sakene. Det handler om at du gjar jobben grundig i férste omgang, og
sd sparer du deg forhdpentligvis klagen der. Hvis det er lett for bruker @ forsta hvorfor man fikk avslag, sa far
man forstdelse pa prosessen. [...] Man kan godt tdle @ fd et avslag hvis man vet at "min sak ble sett, og det er
begrunnet ut ifra at min sak ikke passer inn i regelverket". Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.
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Som i Nav Forvaltning mente saksbehandlerne i Nav Klageinstans at et godt begrunnet avslag far brukeren
til 3 forsta at Nav faktisk har forstatt saken i all sin kompleksitet, men likevel kommet fram til at det var
riktig & avsla sgknaden. Informantene mente at nettopp opplevelsen av at Nav ikke har sett det spesielle og
unike ved brukerens situasjon, typisk gjgr at saker ender opp i Nav Klageinstans. Da har det gatt lang tid fgr
spknaden ble fremmet fgrste gang og til bruker har fatt reelt innsyn i avveiningene som I3 til grunn for
avslaget. Det er fgrst i Nav Forvaltning sin innstilling til klagesakene som oversendes klageinstansen at
bruker far en forklaring pa hvorfor det ble fattet vedtak om avslag.

Men vi ser at begrunnelsen i stor grad kommer i innstillingen som brukeren fdr kopi av i saken. Sa far jo egentlig
brukeren begrunnelsen sin av vedtak der den har klaget. Det kan veere enkle ting, som at vi ma forsgke
arbeidsrettet tiltak, eller at vi forespeiler det. Og hvis brukerne har forstdelse for det, sG kanskje man slipper
runden. Men man ma faktisk pdklage det for G f innsyn i hva som egentlig er lagt vekt pa. Ufaretrygd, Nav
Klageinstans.

Flere informanter i klageinstansen kommenterer innstillingene fra Nav Forvaltning, som de mener at ofte er
gode, og beklager at den samme informasjonen ikke kom med i vedtaksbrevet som brukeren mottok. Flere
informanter fra Nav Forvaltning beskrev at begrunnelsene som ble gitt i Navs interne fagsystemer ofte er
bedre og mer utfyllende enn vedtaksbrevene. Det er ikke utenkelig at det nettopp er avveiningene som er
dokumentert i fagsystemene som brukes til a skrive innstillinger til Nav Klageinstans, men som ikke alltid
kommer med i vedtaksbrevet til bruker.

Ut fra et perspektiv om rettssikkerhet burde det vaere selvsagt at bruker far en reell begrunnelse for
vedtaket som er fattet uten a veere ngdt til a klage. Ifglge forvaltningsloven har brukerne krav pa en
individuell begrunnelse. Rene, standardiserte vedtaksbrev uten individuell vurdering kan dermed ogsa

utgjore et lovbrudd.

Det er tydelig i intervjumaterialet at mange i Nav Klageinstans har stor sympati med saksbehandlerne i Nav
Forvaltning, og har forstaelse for hvorfor vedtak kan bli korte og darlig begrunnet. Ogsa i Nav Klageinstans
er det en oppfatning av at rammevilkarene for saksbehandling gjgr at kvantitet kan ga pa bekostning av
kvalitet.

Vi bebreider jo ikke Forvaltning, for rammevilkdrene de har er jo bare sGnn. Om saken er behandlet innen 21
dager, det er det som betyr noe, kvaliteten har ingenting a si, hva som kommer ut, bare man kan komme seg
innenfor 21 dager. Og det baerer det preg av. Saksbehandler, Dagpenger, Nav Klageinstans.

Informantene i Nav Klageinstans er mindre forngyd med vedtaksbrevene enn informantene i Nav
Forvaltning. Flere er skeptisk til de automatisk genererte vedtaksbrevene. Standardbrev kan fungere greit i
enklere saker, og spesielt ved innvilgelser, mens andre saker krever fortsatt en utdypende individuell
begrunnelse. Som en av informantene i Nav Forvaltning mente flere informanter i Nav Klageinstans at Klar
sprak-tankegangen og forenkling i brevstandardene har gatt for langt i noen tilfeller. Enkel sprakbruk og
nedtoning av lovhjemler gjgr at enkelte vedtak kan bli vel enkle, og i praksis gjgre det vanskeligere for
bruker a forsta hvilke vurderinger som er gjort.

Men klarsprak, seerlig i saker som er komplisert — det krever en god juridisk begrunnelse som definitivt ma vaere
med, og det G skrive klarsprdk. Det er ekstremt vanskelig. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.
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6 A klage pa et vedtak: Klagetilbgyelighet og bruk av advokat

Som vi har veert inne pa flere ganger allerede er det viktig at folk klager pa vedtak, fgrst og fremst for & sikre
sine egne rettigheter, men ogsa for a utfordre og justere praksisen til Nav. | det fglgende ser vi pa hva som
kjennetegner de som klager, sett fra Nav Forvaltning og Nav Klageinstans. Her er det ikke minst viktig a
avdekke om det er store sosiogkonomiske forskjeller i tilbgyeligheten til a klage. Fra et
rettssikkerhetsperspektiv er det problematisk hvis enkelte grupper i mindre grad bruker retten de har til 3
klage. Vi ser ogsa pa bruken av advokat, og hva det eventuelt tilfgrer brukeren som klager og
klagesaksbehandlingen generelt.

Derfor handlet intervjuene med Nav Forvaltning og Klageinstans ogsa om & finne ut om det er sosialt
betingede variasjoner med tanke pa hvem som klager, og om det i sa fall slik at bruken av advokat kan
forsterke eller utligne forskjeller knyttet til sosial status og individuelle ressurser. Andre spgrsmal handlet
om det har en endring i klagemgnster og klagetilbgyelighet over tid, og hva dette i sa fall handler om.

6.1 Avhenger folks klagetilbgyelighet av individuelle ressurser og saksomrade?
Resultater fra intervjuene

Intervjumaterialet er ikke entydig, men inntrykket er at mange informanter har en oppfatning av at det
generelt klages mer na enn for noen ar siden. De opplever at terskelen for @ klage har blitt lavere. En del
setter det i sammenheng med at velferdsstaten har blitt s3 omfattende at det skaper en forventning om at
det finnes en ytelse for enhver livssituasjon, og det man gjerne kaller de stigende forventningers misngye.
Enkelte knytter det ogsa til en gkt rettsliggjgring i samfunnet — folk er i gkende grad klar over sine egne
rettigheter, samt muligheter til 4 klage pa vedtak. Det gjelder blant annet informanter fra Nav Klageinstans,
som mente at flere enn tidligere velger & anke videre fra Trygderetten til lagmannsretten.

Kall det rettsliggjoring da, at det er flere som gdr lenger for G prgve sin sak [...] Mange @gnsker G prgve
Trygderettens avgjgrelse i lagmannsretten pd ufgreomrddet. NG kan det hende det kommer noen flere ogsd pa
AAP-omrddet. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Ogsa en informant ved enslig forsgrger i Nav Klageinstans mente at det var en gkning i antallet klager. Hun
knyttet det til at trygdesystemet er sa godt og sa dekkende at det gker forventningene i hele befolkningen.
En del klager ogsa fordi ytelsene er lavere enn det de hadde sett for seg, for eksempel beregningen av
dagpenger — "dette kan ikke vaere riktig, jeg kan ikke leve av sa lite".

Man forventer i stadig starre grad at nesten i enhver livssituasjon sa skal det vaere en ytelse for deg. Sa det er
nok, det merker vi pa andre omrader, hvor det kanskje er mer ressurssterke folk som klager, og hvor man har en
veldig sterk forventning om at her skal det vaere full dekning. Det er nok en gkende tendens i Norge til at vi er
veldig godt vant med at det fins en ytelse for det meste. Og fGr man et avslag, sa pr@gver man seg. Det er mange
som skriver utrolig lange, omfattende og gode klager. Og du merker at de er pG nett, de er inne og ser pd
regelverket, de refererer til rundskriv. Alt fra barnekonvensjonen til FN altsa. Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Det denne informanten beskriver er ogsa at mange som klager er ressurssterke folk, som tar seg tid til a
sette seg inn i regelverket og skriver gode klager. De er ogsa bevisst pa rettighetene sine, og de er ikke redd
for & vaere uenig med Navs bruk av skjgnn i saken.

Pa spgrsmalet om det har skjedd en endring over tid nar det gjelder det generelle klagetrykket pa de ulike
ytelsene, sa hadde informantene i Nav Forvaltning litt ulike erfaringer. Gjennomgangen av tallmaterialet fra
Nav Forvaltning viser at antall klager som behandles har gkt seerlig ved barnebidrag og dagpenger (kapittel
0), men ellers vert stabil. @kningen pd disse omrddene ma sees i lys av ny forskrift og praksis for
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permitteringer (dagpenger) og registreringstekniske endringer (barnebidrag). Informantene som behandlet
barnebidrag i Nav Forvaltning bekreftet at antallet klager 13 ganske stabilt.

Saksbehandlerne ved foreldrepenger og enslig forsgrger i Nav Forvaltning bekrefter at de som klager gjerne
er ressurssterke. | motsetning til helserelaterte ytelser har barne- og familieomradet i stgrre grad brukere
fra alle deler av befolkningen, og det pavirker sannsynligvis bade klagetilbgyeligheten og hvor velskrevne
klagene er.

| seg selv er det ikke problematisk at ressurssterke brukere klager, og at klagene deres er velskrevne.
Problemet oppstar i de tilfellene der Nav har gjort en for darlig jobb i & utrede og dokumentere en sak,
fatter vedtak om avslag pa tynt grunnlag, og brukerne velger 3 ikke klage, enten fordi de ikke orker eller
fordi de tror det ikke har en hensikt. Faren med dette er at en del saker som ville blitt omgjort dersom de
hadde blitt paklagd, ikke paklages. Om klagetilbgyeligheten i virkeligheten er for lav i enkelte grupper er
vanskelig @ vurdere, nettopp fordi at sa lenge de ikke klager, vil det heller ikke bli avklart om det har blitt
gjort feil i saksbehandlingen. En del av informantene reflekterte ogsa over dette, og mente at klageandelen
pa ingen mate var for hgy.

Jeg har jo sittet i mange tilfeller og tenkt at sG bra at denne klaget, sdnn at det ble rettet opp. SG er det jo sann
at ikke alle har ressurser til G klage. Hvem ivaretar dem? Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Eventuelle skjevheter mellom mer eller mindre ressurssterke brukere vil kunne forsterkes dersom de med
mest personlige ressurser ogsa er de som har rad til a bruke advokat for a8 fremme saken sin.

Innen barnebidrag var informantene uenig om det var de mest ressurssterke brukerne som var mest
tilbgyelige til & klage, eller om det snarere var de minst ressurssterke som klaget, fordi de allerede hadde et
etablert "kundeforhold” til Nav.

De er overrepresentert den gruppen som mottar ytelser fra Nav til livsopphold, ja. | hvert fall den parten som
mottar. Ellers sd er det kanskje de mest bidragspliktige som klager, kanskje i stgrre grad en bidragsmottaker, og
det er jo naturlig. Det er jo han som skal ut med pengene. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Brukerne som klager pa avslag pa dagpenger beskrives av informantene ved en enhet som en oppegaende
gruppe, der mange ofte har liten eller ingen erfaring med Nav fra fgr. Nettopp dette kan vaere en arsak til at
det klages relativt mye pa dagpengeomradet. Det at mange ikke har veert i kontakt med Nav tidligere, gjgr
at de har lavere toleranse og lettere for & klage (kjenner ikke systemet, ikke helt forberedt pa hva som
venter dem):

Det er folk som, for eksempel pd permitteringsomrdadet da, eller nar det er stor arbeidsledighet, som i liten grad
har veert i kontakt med Nav-systemet tidligere. De har ikke vaert brukere tidligere, sG ndr de mgter et byrdkrati,
sd kan du jo selv tenke seg hvordan de tolker det, og da er ofte terskelen for d klage lav, kontra de som da er
brukere av systemet og kjenner systemet. [...] Men dette er ogsG noe med at de som er mest misforngyde med
Nav, det er jo ogsd de som ikke er i kontakt med Nav. Dagpenger, Nav Forvaltning.

| tillegg kan utformingen av regelverket for dagpenger gjgre at flere klager, fordi strukturen med mange
unntaksbestemmelser gjgr det vanskeligere a forsta vedtakene som er fattet. Jo mer komplekst regelverket
er, jo flere klager far man.

Det er s mange unntak og derfor kan man ogsa si at folk som til en viss grad er vant til G forholde seg til andre
ytelser i Nav, ndr de kommer pd dagpenger, s klager de ogsd, for det er jo ikke sann pa dagpenger som det er
innenfor arbeidsavklaringspenger og individstenad og andre ytelser, for her er det unntak. Dagpenger, Nav
Forvaltning.
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Ved den andre enheten som behandlet dagpenger var informantene uenig i at de som klager er
ressurssterke. Deres erfaring var at bildet var mer sammensatt. Blant de som sgker om dagpenger, og
klager pa avslag, er det ogsa grupper med svak tilknytning til arbeidsmarkedet, blant annet innvandrere
som snakker darlig norsk og har liten formell kompetanse. Mulighetene deres pa arbeidsmarkedet vil i stor
grad vaere avhengig av lokal naeringsstruktur.

Blant AAP-saksbehandlerne var den radende oppfatningen at klager kommer fra alle typer brukere, noe
som ma ses i sammenheng med at AAP er en heterogen ytelse, som favner bredt. Informantene mente
heller ikke at det ble klaget spesielt mye, eller at det var mange ubegrunnede klager. Nav-kontorene far
ogsa skylden for enkelte klager, der saksbehandlerne i Nav Forvaltning mener at de "bare burde ordnet
opp" i en sak.

Jeg kan bare si kort at jeg synes ikke det kommer inn for mye klager. Jeg synes ikke at mye av det som kommer
inn er urimelig. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Sammenlignet med for eksempel brukere som klager pa vedtak som fattes om foreldrepenger, enslig
forsgrger eller dagpenger, er de som klager i ufgresaker personer med lang erfaring med Nav. En del har
gjerne klaget pa AAP-saken eller sykmeldingssaken sin tidligere. Ved en enhet mente informantene at det
generelt er "mye klager" pa avslag. Samtidig kan det vaere en del bestemmelser eller vilkar i regelverket
som skaper forventninger hos brukerne, noe som i neste omgang kan fgre til at terskelen for a klage blir
relativt lav nar vedtaket ikke var som forventet. A skrive en forst3elig begrunnelse, knyttet til for eksempel
det ufgretidspunktet man har kommet frem til, fremstar som viktig nar det gjelder klageinngangen pa
ufgreomradet — ikke minst fordi en del vilkar i regelverket er krevende a forsta.

Det at vért valg av ufgretidspunkt i forhold til et annet ufgretidspunkt kan frargve deg et par tusen i méneden,
det er ikke s@ godt G forsta. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Samtidig mente informantene a se en viss geografisk forskjell nar det gjaldt hvilke klager som kom inn til
dem, som behandler saker fra tre fylker. En av dem reflekterte rundt stgrrelse pa Nav-kontorene og
kvaliteten pa oppfglgingen, og at sma forhold gjgr det lettere a drive tett oppfelging, god utredning av
sakene, og dermed faerre ubegrunnede sgknader, feerre avslag og feerre klager. Som vi har sett er det
spesielt pa ufgreomradet at god oppfelging tidlig i en sak kan gjgre det lettere a fatte gode, begrunnede
vedtak senere i forlgpet.

Avslutningsvis er det verdt a nevne at noen fa informanter problematiserte at veilederne i Nav-kontorene
noen ganger gar vel langt nar de skal gi veilede brukerne i det a utforme en klage, slik at de ender opp om
med 3 skrive klagen selv. En del trer ogsa inn i rollen som brukerens advokat, framfor a yte mer ngytral
radgivning. At Nav-kontoret har veert tett involvert i utformingen av klagen er noe de kan se basert pa
hvordan klagen er formulert og hvilke begrep som er brukt. Samtidig er de ngye med & understreke at Nav-
kontoret har en viktig rolle nar det gjelder & hjelpe bruker med a formulere en skriftlig klage. Dette papekes
0gsa pa andre saksomrader, videre understrekes det at det ligger en viss rettsikkerhet ogsa i dette (for
bruker). Det skal Nav-kontorene gjgre, og det er spesielt viktig overfor ressurssvake brukere, og brukere
som ikke er gode i norsk og som ikke er i stand til 8 formulere en klage pa egenhand. Det er forstaelse for at
dette er en balansegang som kan vaere krevende for Nav-kontorene, men de bgr unnga a vare en aktgr
som i praksis formulerer klagen pa vegne av bruker. Denne bekymringen kom ogsa fram i intervju med Nav
Klageinstans, som delte oppfatningen av at Nav-kontoret av og til opptrer som saksfullmektig for brukerne.

Det er jo klart, at det er viktig G kontrollere at de som er pd Nav-kontoret ikke opptrer som fullmektig. Det er jo
selvfglgelig veldig uheldig. Men det er jo klart, det kan jo veere litt fristende, hvis du er saksbehandler for en
person pd Nav-kontoret, og du har mye kontakt med vedkommende, og sd opplever du kanskje at
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vedkommende far et vedtak som de synes er veldig urimelig. Da er det jo selvfglgelig veldig viktig at den som
jobber pa Nav-kontoret opptrer objektivt og ryddig. Nav Klageinstans.

6.2 Bruk av advokat

Bruk av advokat beskrives som vanlig og til dels gkende pa noen av de saksomradene vi har sett pa, og
spesielt i saker der mye star pa spill for brukerne, som ufgretrygd og barnebidrag. Innen barnebidrag blir
advokat gjerne involvert dersom konfliktnivdet mellom partene er hgyt, og de allerede bruker advokat i
forbindelse med fordeling av bo og lignende. Det samme gjelder delvis ogsa dagpenger, for eksempel der
det er konflikt med arbeidsgiver om oppsigelsesgrunn. Saker om ufgretrygd kjennetegnes skjgnnsbaserte
vurderinger og langvarige saker med mye dokumentasjon, i tillegg til at det er en varig ytelse og derfor
ekstra viktig for brukerne.

Ufsreomradet er, altsd, mye er jo et skjgnnspreget omrdde. S det og yrkesskadeomrdde tror jeg nok at det er
en god del advokater. Vi ser det ogsa litt pd pleiepengeomrddet. Men ikke i naerheten av det vi har pd
ufsreomrddet for eksempel. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Det er delte meninger blant informantene om hvorvidt bruken av advokat tilfgrer sakene en merverdi,
enten for brukers rettssikkerhet eller for Navs egen klagesaksbehandling.

| utgangspunktet er det egentlig positivt, det hjelper bruker i hvert fall til G ha en viss oversikt over regelverket.
[...] Det er veldig bra at bruker s@rger for sitt eget rettsvern, men arbeidsmengden er ikke mindre av den grunn.
Dagpenger, Nav Forvaltning.

Et privat advokatfirma markedsfgrer sine tjenester overfor brukerne pa denne maten:

Det er flere grunner til at man bgr sgke bistand fra advokat hvis man far avslag pa ytelse fra Nav. Folketrygdlovens
bestemmelser er mange og til dels kompliserte. Regelverket kan vaere vanskelig a forsta, og en del bestemmelser
forutsetter ogsa at Nav ma foreta skjgnnsmessige vurderinger. Dette gir grunnlag for feiltolkning av loven og
uriktig skjgnnsutgvelse, som igjen kan forarsake uriktige vedtak. | tillegg kommer at Nav er forpliktet til a fglge
forvaltningslovens bestemmelser om saksbehandling, det vil si at Nav blant annet skal sgrge for at saken er
tilstrekkelig opplyst fgr det fattes vedtak.

Dersom det er uavklarte forhold som er relevante i forhold til vurderingen av sgknaden, evt. opplysningene som
foreligger ikke er oppdaterte, skal Nav sgrge for & innhente dette. Dersom Nav svikter i sin utredningsplikt, kan
dette medfgre uriktige avslag. For personer som ikke har god kjennskap til folketrygdloven og forvaltningsloven er
det vanskelig @ avdekke feil og mangler ved Nav sin saksbehandling og/eller vedtak. En advokat som jobber med
trygderettslige problemstillinger til daglig, vil imidlertid kunne avdekke evt. feil og mangler relativt raskt. Bistand
fra advokat kan saledes vaere helt avgjgrende for utfallet av din klagesak.®

En del av det teksten tar opp er forhold som ogsa problematiseres i denne rapporten, som komplisert
regelverk, behov for & innhente dokumentasjon, og betydningen av skjgnnsmessige vurderinger. Det er
apenbart at en del saker vil kunne fa et annet utfall ved annet bruk av skjgnn, noe ikke minst intervjuene
med sakkyndige i Trygderetten illustrerer (se kapittel 9). Vi har ogsa vist at en del omgjgring av saker i Nav
Forvaltning skyldes mangelfull utredning og innhenting av tilstrekkelig dokumentasjon fgr vedtak fattes (se
kapittel 5.4). Slik sett er argumentet i markedsfgringen riktig. Det som kan vaere problematisk er om bruken
av advokat virkelig er avgjgrende for utfallet av sakene. Her er informantene i Nav Forvaltning og
Klageinstans stort sett uenig. De mener at sakene behandles like godt uavhengig av hvem som fremmer
dem. Derimot mener flere at gkt bruk av advokat henger sammen med gkende markedsfgring og

9 http://osloadvokatene.no/privat/personskade/yrkesskade/har-du-fatt-avslag-pa-soknad-fra-nav
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spesialisering fra advokatenes side. Pa spgrsmal om hvorfor en del velger a fremme saken sin gjennom
advokat, svarer en informant i Nav Forvaltning ganske enkelt at det skyldes markedsfgring.

Nei, altsd jeg tror jo at det er flere advokater ute i markedene, som markedsfarer seg pG en helt annen mdte
enn det var for ti dr siden. Det er flere advokater. Jeg tror at de ser at det kan vaere potensiale i disse
trygdesakene da. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Ogsa andre informanter mente at mange advokater og advokatfirma har gkt markedsfgringen av tjenester
innen for eksempel trygdemedisin.

| det fglgende ser vi naermere pa erfaringer med kvaliteten blant advokatene Nav mgter, hva som
kjennetegner brukerne som fremmer saken sin ved hjelp av advokat, og hva bruken av advokat eventuelt
tilfgrer klagesakene.

6.2.1 Kvaliteten pa arbeidet advokatene utfgrer

Enkelte informanter trakk fram at advokater kan vaere flinke til 3 skaffe dokumentasjon i en sak, som for
eksempel legeerkleeringer, og dermed sgrge for fortgang i saken. Dette kan i noen tilfeller fgre til at Nav
Klageinstans slipper @ oppheve og hjemvise. Ellers beskrev informantene bade i Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans nivaet blant advokatene som sveert varierende. Mens noen advokater beskrives som dyktige
og spesialiserte, er det andre som ikke kan regelverket skikkelig. P4 den andre ytterkanten finnes det en del
som naermest virker som de klager mot bedre vitende. Dette gjelder pa tvers av saksomrade. Inntrykket fra
intervjuene er at en forutsetning for at advokaten skal tilfgre noe, er at vedkommende er spesialisert innen
trygderett, og ikke tar alle mulige saker.

Vi har en advokat i omrdadet som har jobbet i Nav tidligere. Som tar en del saker. Sa har vi noen som ikke kan
faget i det hele tatt, som tar saker. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Det er veldig varierende. Mange ganger har man litt diskusjon seg imellom om hvorfor de hele tatt gidder G — de
vet jo bedre, ndr de sender klager enkelte ganger. Hvis de bare hadde sjekket regelverket — de jobber jo med de
sakene til vanlig, sé de vet jo at det mest sannsynlig ikke fgrer noen vei. Sa har du jo noen som er veldig dyktige
da. Men det er gjerne de stgrre firmaene da, som fokuserer pad trygderett. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Lignende utsagn finner vi blant informantene innen alle de utvalgte saksomradene. Kanskje det mest
problematiske er at flere informanter mener at advokatene skaper falske forhapninger og tar seg betalt for
tjenester i tilfeller der de heller burde ha forklart brukeren at en eventuell klage ikke vil fgre fram. Igjen
gjelder dette stort sett pa tvers av saksomrade.

Sa kunnskapen der er ddrlig, og frarddingsplikten, den stdr vel ikke sG sterkt. Man skriver vel det som brukerne
sier man skal skrive. Og kanskje md vite at dette ikke fgrer fram. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Av og til tenker man ogsd at her burde advokaten faktisk ha informert bruker om at sGnn er det, det har ikke
noe for seg at du klager. | stedet for at man da lager brev paG et par setninger og krever klienten for 1500 kr,
altsa dette er en person som i utgangspunktet er i en vanskelig gkonomisk situasjon. Og de setninger som man
sender ut gir jo ingen mening. Dagpenger, Nav Forvaltning.

6.2.2 Hvem bruker advokat?

I likhet med klagetilbgyelighet ser det ogsa ut til at bruken av advokat har en viss sammenheng med
sosiogkonomisk status. Som en informant innen AAP uttrykte det har mer ressurssterke personer lettere
for a klage, og de har lavere terskel for a bruke advokat. Andre mente at badde de minst ressurssterke og de
mest ressurssterke hadde lettest for & bruke advokat nar de klager. Samtidig svarte de avkreftende pa
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oppfelgingsspgrsmal om dette kunne forsterke eksisterende forskjeller mellom brukergrupper. Bade i Nav
Forvaltning og Nav Klageinstans mente mange informanter at "alle" klager.

Ogsa en del ressurssvake brukere vil jo oppdage at de fdr fri rettshjelp og sa videre, sG det er mange
ressurssvake som bruker advokat, det er ikke sann at det bare er de ressurssterke som vi ser har advokat.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Flertallet av informantene mener at jobben Nav skal gjgre ikke pavirkes av om en advokat er med i saken.
Prinsippet om likebehandling star sterkt blant informantene. De er opptatt av at klagene skal behandles like
grundig uavhengig av hvem som har fgrt klagen i pennen. Mange hevder at utfallet pa sakene blir det
samme, og at saker som er fgrt av en advokat ikke har stgrre sjanse for a bli omgjort. Enkelte mener ogsa at
advokatene i noen tilfeller gjgr saken verre for brukeren, eller ihvertfall ikke tilfgrer saken noen positivt.

Og Det er veldig mange som ikke har sG god regelforstdelse, og som liksom bare klager, og det G ha advokat vil
ikke jeg si ngdvendigvis tilfgrer saken sa veldig mye. Vi er like grundige med sakene enten det er en advokat
eller ikke. Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Samtidig er det noen fa som gir uttrykk for at advokater nok i noe stgrre grad fgrer til at vedtak blir
omgjort. En annen informant beskriver ogsa at advokater kan gjgre saksbehandlingen mer tidkrevende,
fordi de stiller stgrre krav til prosessen underveis, inkludert kommunikasjon og dokumentasjon fra Nav.

Men det er ogsd en ekstra belastning i form av at advokaten gjerne har sterkere krav til behandlingen. Vi har
langt mer dialog, langt mer papirer som sendes ut, saken tar lengre tid. Dagpenger, Nav Forvaltning.

| en del tilfeller beskrives klagene som sa grunnigse og sa ubehjelpelig satt fram at det kan vaere vanskelig a
forsta hva klagen gar ut pa. En del informanter reflekterer i liten grad over at det kan vaere et problem, og
mener at alle klager behandles likt, uavhengig av hvordan de er framsatt.

Uansett om vi kan oppleve klager som vi nesten ikke skjgnner hva det klages pd, men vi skjgnner at de klager.
Men ikke hva. De har litt vansker for G uttrykke seq for d si det sdnn. Nav Klageinstans.

Noen fa informanter innremmer imidlertid at formatet pa klagene spiller en rolle for utfallet: velskrevne,
velbegrunnede klager fra brukere blir i stgrre grad tatt serigs, fordi de ma "imgtega anfgrsler som er veldig
gode". Slik sett kan brukernes evne til a formulere en klage og f@re sin sak pavirke hvor grundig Nav ser seg
ngdt til a ga til verks i klagesaksbehandlingen.

Det er klart at jo flinkere du er til 6 dokumentere en del av de forholdene som du anser som feil, jo lettere er det
d fa medhold. Sa det er klart at hvis du er en person som er litt ressurssterk, som har bedre ressurser, som vet
hvor du skal gé for G skaffe deg dokumentasjon, sé har du selvfalgelig st@rre sjanse for & fG omgjort vedtaket
ditt. Inntrykket mitt er vel at jo flinkere du er til  uttrykke deg skriftlig, jo lettere er det at du klager. Dagpenger,
Nav Klageinstans.

6.2.3 Er det ngdvendig a bruke advokat?

Kvaliteten pa advokatene blir altsd beskrevet som varierende, og flertallet av informantene ga uttrykk for at
de i liten grad pavirker utfallet av sakene. | flere av intervjuene reflekterte informantene over hvorfor
brukerne egentlig velger a ga til advokat, og ga uttrykk for at det egentlig ikke burde vaere ngdvendig.
Mange av informantene bade i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans mener at vedtaksbrevene som sendes
ut i en del tilfeller er sa uforstaelig at brukerne gar til advokat eller en annen tredjepart for a skjgnne hva de
skal gjgre. Det handler bade om komplisert regelverk og vanskelig sprak, som diskutert i kapittel 5.7).

Men det [at folk kontakter advokat] sier jo egentlig mer om vdre vedtak, at det er kanskje litt uforstéelige og de
skjgnner ikke helt og de ma ha hjelp. Altsd, de skulle jo egentlig greie d klage selv. Dagpenger, Nav Forvaltning.
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Som en informant uttrykte det ligger en viktig rettssikkerhetsgaranti i at vedtakene er formulert og
begrunnet slik at en "vanlig, oppegaende person som kan lese og skrive" forstar dem. Dersom brukere ma
klage for a forsta hvorfor et vedtak er fattet, og videre ma ha hjelp av advokat for a klage, er det sannsynlig
at en del brukere ogsa avstar fra a klage, fordi de ikke orker eller klarer det. Nar Nav Forvaltning i tillegg
fatter vedtak om avslag pa mangelfullt grunnlag, kan konsekvensen bli at en del brukere ikke far ytelser de
egentlig har rett pa.

| andre tilfeller kunne saken veert Igst raskere, enklere og billigere ved at brukerne hadde tatt kontakt med
Nav med ny informasjon eller bedre dokumentasjon, uten & fremme en formell klage eller kontakte
advokat. Nar brukere likevel velger & ga via advokat for & fremme en klage, skyldes det etter all
sannsynlighet at de ikke er klar over at saken kunne veert Igst enklere.

Jeg tror at mye av drsaken til at man bruker en tredjepart, om det er en advokat eller om det er en fullmektig,
det handler mye om at vdre vedtak oppleves som uforstdelige, med en lang redegjgrelse pd alt man bgr
tilstrebe G ha pa plass for man faktisk kommer til konklusjonen om hva du faktisk far eller ikke far. Dagpenger,
Nav Forvaltning.

| forlengelsen av dette mente flere at en del klager kunne veert unngatt ved bedre kommunikasjon med
brukerne, som en enkel telefon, eller et par linjer ekstra i et vedtaksbrev (igjen, se kapittel 5.7).

6.3 Oppsummering

Ut fra analysen av registerdata (se kapittel 0) og intervjumaterialet som er analysert her er det liten grunn
til & tro at det har veert en saerlig gkning i klageinngangen de siste arene, selv om en del beskriver en gkt
rettsliggjgring og en forventning om at det skal finnes en ytelse for enhver livssituasjon.

Fra et rettssikkerhetsperspektiv er det problematisk hvis enkelte grupper i mindre grad bruker retten de
har til 3 klage. Derfor handlet intervjuene med Nav Forvaltning og Klageinstans ogsa om a finne ut om det
er sosialt betingede variasjoner med tanke pa hvem som klager, og om det i sa fall slik at bruken av advokat
kan forsterke eller utligne forskjeller knyttet til sosial status og individuelle ressurser. Ut fra
intervjumaterialet er det vanskelig @ vite om det er skjevheter i klagetilbgyeligheten blant ulike grupper.
Flertallet av informantene mente at "alle" klager pa vedtak, ikke bare de mest ressurssterke brukere.
Samtidig er det klart at med unntak av mer universelle ytelser, som for eksempel foreldrepenger eller
alderspensjon, utgjgr ikke Nav-brukere et tverrsnitt av befolkningen. Hvis informantene opplever at "alle"
klager, kan det derfor tenkes at klageandelen i virkeligheten er for lav i deler av befolkningen. Dette er et
legitimt og viktig spgrsmal a stille, i og med at vi finner at saksbehandlere i enkelte tilfeller fatter vedtak pa
mangelfullt grunnlag. Datamaterialet vart kan imidlertid ikke brukes til a8 svare pa spgrsmal om det fattes
avslag som burde vaert paklaget, men som ikke blir det. A vurdere om klageandelen er for lav krever at
uavhengige saksbehandlere gar gjennom et utvalg av saker der det er fattet vedtak om avslag, der bruker
har valgt a ikke ta saken videre. Dersom en slik giennomgang viser at flere av sakene er mangelfullt utredet
eller burde fatt medhold, kan det tenkes at klageandelen i virkeligheten burde vaert hgyere enn den er i
dag.

Analysen var tyder pa at det har blitt vanligere a bruke advokat for a klage, og spesielt i mer komplekse
saker der mye star pa spill. Det er imidlertid uklart i hvilken grad advokater bidrar til 8 fremme bedre klager
og sikre en bedre klagesaksbehandling hos Nav. Kvaliteten pa bidragene fra advokatene beskrives som
svaert varierende, fra meget god, til mangelfull. En del informanter er ogsa kritisk til at en del advokater i
for liten grad frarader brukere a klage, i saker der en klage helt klart ikke vil fgre fram.
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Sett i sammenheng med funnene i kapittel 5.7, om til dels uforstaelige vedtaksbrev, er kanskje det mest
problematiske at en del brukere for det fgrste ser seg ngdt til & klage for & fa innsikt hvordan Nav faktisk
har vurdert saken, og for det andre er ngdt til 3 bruke advokat for a vaere i stand til & klage. Slik sett er
advokatene med pa 3 ivareta brukernes rettssikkerhet, men med tydeligere kommunikasjon fra Navs side
ville bistand fra advokat veert ungdvendig.

Om bistand fra advokat gker sjansen for omgjgring er usikkert. En del informanter, og spesielt jurister i Nav
Klageinstans, er ngye med 3 presisere at de behandler alle saker likt. Samtidig tyder andre utsagn pa at
formatet pa klagen, og ikke minst hvor tydelig og velskrevet den er, kan ha betydning for utfallet av
klagesaken. Dette er i og for seg forstaelig, men kan likevel fa uheldige konsekvenser. Dersom bruk av
advokat fgrer til en velskrevet, godt dokumentert klage, er det sannsynlig at det a bruke advokat likevel kan
ha en indirekte effekt pa utfallet i saken.
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7 Klagesaksbehandling i Nav Klageinstans

7.1 Organisering

Dersom Nav Forvaltning opprettholder sitt eget vedtak i klagerunden, blir klagen oversendt Nav
Klageinstans. Nav Klageinstans beskriver seg selv som én nasjonal klageinstans, med seks avdelingskontor
spredt rundt omkring i landet. De er ett nasjonalt resultatomrade som ledes fra en styringsenhet, som leder
bade faglig og administrativt. Dagens Klageinstans har rgtter fra fagavdelingene ved fylkestrygdekontorene
i 19 fylker og klageenheten i Aetat. Siden 2006 har det skjedd en gradvis utvikling og sentralisering, til
dagens modell med seks avdelingskontor og en sentral styringsenhet.

Fra 1. januar 2013 er Nav Klageinstans organisert slik at ingen stgnadsomrader blir behandlet i mer enn tre
av avdelingskontorene. Pa de stgrste omradene, som ufgretrygd, barnebidrag, arbeidsavklaringspenger og
sykepenger, fordeler vi sakene pa saksbehandlerne som fysisk sitter i tre avdelingskontorer, mens de gvrige
omradene kun blir behandlet i ett eller to avdelingskontor. At saksomrader spres pa feerrest mulig enheter
er ifglge klageinstansen viktig for a sikre at det i alle avdelinger blir et robust fagmiljg. Videre har de opplyst
at ingen saksbehandlere skal behandle saker pa mer enn tre saksomrader. De fleste saksbehandlere skal
arbeide med to. Videre har saksbehandlergruppa som jobber pa "delte saksomrader" tett samarbeid. Felles
fagmgter, hvor alle saksbehandlerne fra aktuelle avdelinger pa stenadsomradet deltar, er en strategi som
skal bidra til a sikre lik praksis i klagesaksbehandlingen. | perioder kvalitetssikres vedtakene ogsa pa tvers av

avdelingene. De bytter blant annet ankesaker som et virkemiddel for & sikre riktig og lik nasjonal
behandling av klage- og ankesakene.

Styringsenheten for Nav Klageinstans teller ni ansatte. Styringsenheten fglger opp klageinstansen, bade
administrativt og faglig. En viktig malsetning med maten Nav Klageinstans jobber p3, er at de skal tenke og
fungere som en klageinstans — selv om den er fordelt pa seks avdelinger som er lokalisert ulike steder i
landet. Pa alle saksomrader som er geografisk atskilt giennomfgres det manedlige fagmgter per video, og
minst to fysiske samlinger per ar. Figur 7.1 viser organiseringen av Nav Klageinstans.

NAV Klageinstans
Styringsenhet

Tensberg

(9-10 arsverk)

8 radgivende
leger

(tilsammen 3-4
arsverk)

NAV NAV NAV NAV NAV NAV
Klageinstans Klageinstans Klageinstans Klageinstans Klageinstans Klageinstans
Oslo/Akershus @st Ser Midt-Norge Vest Nord
Oslo Ténsberg Kristiansand Trondheim Bergen Tromsg
(28-34 arsverk) (28-34 arsverk) (28-30 arsverk) (28-32 arsverk) (28-32 drsverk) (16-18 arsverk)

Figur 7.1 Organisering av Nav Klageinstans
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Klageinstansen har cirka 180 ansatte, hvorav 70-75 prosent er jurister. Klageinstansen hadde per mai 2015
til sammen 8 radgivende leger, med ulike spesialiteter, som for eksempel arbeidsmedisin og psykiatri. Disse
har sine arbeidsplasser fordelt i enhetene.

7.2 Spesialisering og enhetlig praksis

Nav Klageinstans jobber for @ veere en én klageinstans, selv om de er organisert i ulike avdelinger.
Styringsenheten i klageinstansen beskrev dette som sentralt for a sikre enhetlig praksis i hele landet, og det
gir ogsa mulighet for stor grad av spesialisering. Hvordan det oppleves internt, av saksbehandlerne i Nav
Klageinstans, er et annet spgrsmal. | hvilken grad opplever saksbehandlerne at de fungerer som ett
fagmiljg, pa tvers av geografisk plassering? Har organiseringen fungert etter intensjonen? Dersom
klageinstansen har klart 3 etablere en enhetlig praksis burde omgjgringsandelen for hvert saksomrade vaere
noenlunde lik uavhengig av hvilken avdeling som har behandlet klagesakene. Pa spgrsmal om de opplever
at de fungerer som én klageinstans, ga informantene stort sett uttrykk for at de i gkende grad fgler seg som
et enhetlig fagmiljg, med flere felles mgteplasser og rutiner pa tvers av avdelinger. Det var ogsa stor grad
av enighet om at dette av en positiv utvikling, uavhengig av hvilket saksomrade informantene arbeidet
med.

Det er det vi jobber med hele tiden. Og det er jo mitt og de andre faglederne og fagkoordinatorens ansvar. Men
det er jo alle saksbehandlerne som deltar og bygger et sénn miljg da. Ved G delta pd felles fagmgter, bade pG
video og fysiske mater noen ganger i dret. Og det G melde inn problemstillinger, sG vi far diskutert og blitt enige
oss imellom. [...] SG i stgrre og stgrre grad opplever vi oss som et milj@. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning.

Du kan si at det har veert en voldsom utvikling fra vi ble Nav Klageinstans i 2006, og fram til hvordan vi jobber i
dag. Og jeg tenker at det at vi spesialiserer oss er en fordel. Vi har hatt en utvikling hvor vi er feerre enheter som
jobber med ett stgnadsomrdde, da er det lettere & ha lik praksis med tanke pa regelverksfortolkning, og med
tanke pda hvordan vi saksbehandler. Dagpenger, Nav Klageinstans.

| nesten alle intervjuene, bade i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans, ga informantene inntrykk av at det
jobbes mot en mest mulig ensartet praksis i Nav. Da vi problematiserte dette i et intervju i klageinstansen,
og spurte om dette var utelukkende positivt, argumenterte informanten for at ensartet praksis er viktig for
samfunnsoppdraget og hensynet til brukerne; brukerne skal ikke merke hvilken enhet som har behandlet
klagen. Samtidig vil den faglige meningsutvekslingen som foregar internt i Nav Klageinstans vaere viktig, slik
at man kan utvikle og justere praksisen over tid. Poenget er at praksisen utad skal vaere samstemt, ikke at
alle skal vaere enig i forkant. Spesielt ved et saksomrade som arbeidsavklaringspenger, der regelverket er sa
nytt, er det ngdvendig & diskutere problemstillinger underveis.

Informantene er uansett ngkterne i vurderingen av hvor langt de kan komme i retning enhetlig praksis.

Vi vil jo aldri fG det sdnn at i enhver sak sa blir det G komme fram til samme resultat. Men jeg tenker at det ma i
hvert fall ikke veere et stort sprik. At man tenker sdnn at hvis du har klagen din inne for gst, sa ville du fa
medhold, og hvis den ligger for eksempel i nord, sd vil du garantert fG et avslag. SGnn skal det ikke veere. Nav
Klageinstans.

Foreldrepenger og dagpenger er de eneste av ytelsene vi har sett spesielt pa som blir klagesaksbehandlet i
kun en avdeling. Klagesaker innen dagpenger behandles for eksempel av 15 saksbehandlere ved samme
avdeling. Informantene ved begge disse fagmiljgene sa bade fordeler og ulemper ved a veaere relativt fa og
sitte samlet. Pa den ene siden er det lett a koordinere og greit at det ikke er for mange saksbehandlere inne
pa et felt. Dette gjgr det lettere a sikre likebehandling og enhetlig praksis. Samtidig uttrykte ansatte ved



SINTEF

begge omradene en viss frykt for at de far for lite korrektiver utenfra dersom det skulle utvikle seg pa en
uheldig praksis.

Vi tenker jo pd mange mdter at det er greit at det ikke er for mange kokker inne. Samtidig tenker vi at du fdr lite
korrektiv. Vi er ikke sterkere enn det vi er selv da, for @ si det sann. [...] Her sitter vibehandler saker fra hele
Norge, og vi fdr ikke bedre kvalitet enn det vi gjgr ut av det, med rundskrivet vi har og med dialogen med
direktoratet. Hvis vi gjor feil er vi ille ute, det er ingen som oppdager eller korrigerer det. Nav Klageinstans.

Vi kan jo utvikle litt sdnn ukultur, og en litt feil forstdelse. Du kan jo utvikle en praksis som lovgiver egentlig aldri
har ment. Og da er det jo ingen som stiller spgrsmdl, for vi er jo i alle fall enige med oss selv! Nav Klageinstans.

Som informanten beskriver er det fgrst og fremst rundskrivet og direkte kommunikasjon med direktoratet
de har 3 stgtte seg pa. | tillegg er det fa som anker videre til Trygderetten, slik at de ikke far s3 mange
kjennelser derfra heller. Derimot kan kjennskap til utviklingen ved andre saksomrader fungere som et
korrektiv. Informanten var derfor opptatt av at avdelingen fortsatt matte behandle saker innen andre
omrader, og ikke ensidig jobbe med ett saksomrade. De er ogsa avhengig av at spgrsmal om tolkning av
lovverket blir avklart sa raskt som mulig av direktoratet, siden de ikke har noen andre enheter pa sitt niva
de kan diskutere med. En av informantene innen dagpengeomradet ga uttrykk for @ veere overlatt til seg
selv av til, og gnsket bedre dialog med direktoratet, og raskere avklaringer nar de var usikre. Innen
foreldrepengeomradet var informantene noe mer forngyd med kontakten med direktoratet, og opplevde i
stgrre grad at det gikk an a ta opp det de var usikre pa. Likevel er det tydelig at informantene i Nav
Klageinstans innen dagpenger og foreldrepenger oppfattet det som en risiko at de i liten grad blir korrigert
utenfra, dersom noe av det de foretar seg ikke er i trad med det som lovgivende myndighet har ment.

Et annet mulig korrektiv er at saksbehandlere innen fagomrader som kun behandles ved én avdeling, ogsa
saksbehandler klager ved andre, og gjerne tilgrensende, fagomrader. En slik organisering vil kunne gjgre det
lettere for saksbehandlerne a holde seg oppdatert pa utviklingen ellers i Nav.

Altsd, ofte kan det veere lurt G plassere for eksempel dagpenger og AAP sammen, for da kan de dra litt veksler
pG hverandre. Det er ganske like stgnadsomrdder med tanke pd hvordan regelverket er utformet. Nav
Klageinstans.

Av de andre omradene er klagesaksbehandlingen av enslig forsgrger organisert i to avdelinger, og AAP
barnebidrag og ufgretrygd i tre. Informantene innen barnebidrag og enslig forsgrger beskrev samarbeidet
pa tvers av avdelinger som godt, og problematiserte lite rundt den faglige samhandlingen. De opplevde at
manedlige videomgter og fysiske samlinger flere ganger i aret fungerer godt, og at avdelingene avlaster og
hjelper hverandre etter hvor god kapasitet de har.

Innen ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger var informantene ogsa stort sett forngyd med utviklingen i
retning av mer samarbeid, men flere trakk ogsa fram at det var utfordringer ved det. Til tross for
videomgter og fysiske samlinger er det annerledes a samarbeide med personer som sitter andre steder; det
krever mer samordning og koordinering. A utvikle et felles fagmilj pa tvers av avdelingene beskrives som
et kontinuerlig arbeid. Informantene innen ufgretrygd mente ogsa at arbeidet med a utvikle lik praksis
hadde blitt lettere etter at det ble faerre avdelinger som behandlet saker pa omradet. Han opplevde ogsa at
gkt spesialisering i klageinstansen hadde veert nyttig for kontakten med Nav Forvaltning. Som et ekko av
erfaringene fra informantene der hele fagmiljget er samlet pa ett sted, beskriver andre informanter det
som positivt at det er flere miljger som jobber med samme type saker. De sammenligner seg og korrigerer
hverandre, og det faglige miljget blir mer skjerpet.

De vanligste virkemidlene for & sikre en enhetlig praksis ser ut til 3 veere videomgtene og de fysiske
samlingene, der det a jobbe med konkrete case er en vanlig metodikk for @ avdekke om en sak vurderes
likt. Case blir giennomgatt og diskutert i grupper, og man prgver a bli enig om hvordan saken skal vurderes.
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| tillegg er det etablert en ordning med medunderskriver, der fagledere for saksomradene skal veere med og
kvalitetssikre et visst antall saker. Ordningen fungerer bade som kvalitetssikring av enkeltsaker og et
verktgy for a vurdere praksis og grad av likebehandling i like saker.

Til tross for spesialisering og tiltak for a sikre likebehandling tyder intervjumaterialet pa at det fortsatt er
forskjeller mellom saksbehandlere. Bak en stabil omgjgringsandel kan det skjule seg til dels store forskjeller
mellom saksbehandlere. Som i Nav Forvaltning beskrives en avveining "mellom produksjon og kvalitet". Det
varierer hvor ngye saksbehandlerne er med a gd inn og sjekke alle opplysninger og utrede sakene. Det kan
ogsa veere ulik terskel for @ oppheve og hjemvise saken for ny behandling i Nav Forvaltning.

Det skal jo ikke vaere forskjell pGg om saksbehandler A fdr saken din eller saksbehandler B far saken din. Det kan
veere alt fra tilnaerming, noen er flinkere pd G ga inn i bakenforliggende systemer, noen jobber veldig fort og har
"dette ser vel greit ut", og sjekker ikke sG mye grunndata. [...] Det er den samme utfordringen alle star overfor.
Vi har jo ogsad kraftig, tungt produksjonspress, ikke sant, normkrav til hver saksbehandler. SG det er den evige
utfordringen i hverdagen, med skvis mellom produksjon og kvalitet. Kvantitet og kvalitet. Nav Klageinstans.

Oppsummert kan det se ut til at gkt spesialisering gir bade fordeler og ulemper. Fagomrader som er
spesialisert til én avdeling har lettere for a utvikle enhetlig praksis, men mister samtidig et naturlig korrektiv
som ligger i at det er flere fagmiljg pa samme omrade. For & minimere risikoen for at det utvikler seg en
uheldig praksis vil dialogen med direktoratet bli enda viktigere. Det samme vil kjennelsene fra Trygderetten.

Intervjuene viser ogsa at en enhetlig praksis i klageinstansen ikke er noe som kommer av seg selv, eller som
kan etableres en gang for alle. Det ma sikres kontinuerlig, med fagmegter, diskusjoner og felles avklaringer.
Det er stor bevissthet rundt dette, og rutinene som er etablert, som faste videomegter og fysiske samlinger
to ganger i aret, ser ut til 8 fungere. Samtidig er gjennomgangstonen i mange av intervjuene at dette
"fungerer bedre og bedre", ikke at man er helt i mal. P4 samme mate er det fortsatt forskjell mellom
saksbehandlere og hvor mye tid de bruker pd & utrede sakene. Det er ogsd individuelle forskjeller i
omgjgringsandel. Som i Nav Forvaltning beskriver informantene et krysspress mellom krav til effektivitet og

kvalitet i arbeidet, der det varierer fra saksbehandler til saksbehandler hvordan de Igser det.

7.3 Kompetanse og enhetlig praksis sett fra Nav Forvaltning

| kartleggingen ble de ansatte i Nav Forvaltning stilt noen spgrsmal om hvordan de opplever samhandlingen
med Nav Klageinstans og kompetansen pa det samme nivaet.

Det er vart inntrykk at klageinstansen har god kompetanse

pa de ytelsene som vi har ansvaret for & saksbehandle 6 _ 1

(N=18)

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Helt enig M Delvis enig M Verken eller Delvis uenig MHelt uenig M Vet ikke/ikke relevant

Figur 7.2 Erfaring med Nav Klageinstans i Nav Forvaltning

Responsen pa spgrsmal om kompetanse ma sies a vaere ganske positiv. Seks enheter sa seg helt enig i at
klageinstansen har god kompetanse, mens elleve enheter var delvis enig i pastanden. En enhet sa seg delvis
uenig. Nar vi velger & omtale svarene som "ganske positive", sa er det fordi vi tenker at de samlet sett
signaliserer et potensial for & utvikle og spisse kompetansen enda mer i klageinstansen — sett fra Nav
Forvaltning sitt stasted.
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Det ble tidlig klart i intervjuene at dette dels handlet om erfaringer knyttet til ulik praksis i klageinstansen,
bade innad i enheter (pa tvers av saksbehandlere) og pa tvers av enheter. Ved en enhet som behandlet krav
om enslig forsgrgerstgnad fortalte de at de over tid hadde opplevd at det er ulik praksis internt i den
enheten som klagesaksbehandler vedtak pa forsgrgeromradet. Pa spgrsmal om hvilke inntrykk de har av
kompetansen i klageinstansen, sa svarte de slik:

Altsd i klageinstansen, det sitter saksbehandlere der og. Akkurat som oss. Vi kan av og til fatte darlige vedtak.
Det kan de og, sdnn er det bare. Altsd, den som ikke gjgr feil, den gjgr ingenting. Vi kan ikke pdklage
klageinstansens vedtak. Det gdr ikke an. Men brukeren har jo mulighet til det. Han har mulighet til G pdklage
vdre vedtak, sa det ligger noe rettsikkerhet der. Sa jeg tror nok vi ma leve med det, at sG lenge det er mennesker
der, sa vil det ikke bli helt optimalt uansett. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Ogsa pa bidragsomradet hadde man gjort seg lignende erfaringer:

Vi ser jo dessverre at klageinstansen har ulik praksis seg imellom. Det er ganske lett G avdekke, i og med at vi
snakker sammen i nettverket. Og diskuterer saker, sG hvis det er en sak til diskusjon, sd sier jeg at
"klageinstansen har sagt sGnn og sann" og sa sier de andre enhetene at "det er ikke sann vdr klageinstansen
gjer". Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Ved den ene enheten som saksbehandlet krav om arbeidsavklaringspenger beskrev de kompetansen i Nav
Klageinstans pa sitt regelverksomrade som variabel, samtidig som de hadde erfaring med ulik praksis — pa
tvers av avdelingene i klageinstansen:

Det er avvik mellom de forskjellige klageinstansene. De har ikke bestandig felles praksis. Du kan fa forskjellig
svar fra den ene klageinstansen til den andre. Det har vi hgrt flere har nevnt pad flere ytelser. De er ikke helt
samkjgrte. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

En annen mulig forklaring pa tallene i Figur 7.2, som ogsa kom frem gjennom intervjuene, er et inntrykk
mange saksbehandlere har av at saksbehandlerne i Nav Klageinstans sitter "langt fra" den virkeligheten de
opplever i fgrstelinjen (bade i Nav Forvaltning og i Nav-kontorene). Saksbehandlerne beskrives som dyktige
jurister, men en generell tilbakemelding er at de mangler innsikt i hvordan Nav fungerer og hva de ulike
delene av organisasjonen kan bidra med. Mangelfull kunnskap om tjenester og tilbud utenfor Nav, som for
eksempel helsevesenet og tiltakssektoren (arbeidsrettede tiltak), ble ogsa nevnt. Dette var en oppfatning
flere delte, og den kom blant annet til uttrykk pa denne maten, blant saksbehandlere pa AAP-omradet:

For en del ar tilbake, pa attfgring, sG hadde vi systematisk en gang i dret. Alle saksbehandlerne péG attfgring i
[navn pa fylke] kom péd opplaering til forvaltning. Og det fikk vi gode tilbakemeldinger pa at det var nyttig. Vi fikk
jo mgte de og hgre. For de sitter jo enda neermere enn oss. Vi ser bildet ganske tydelig, men likevel sG leerer vi av
Nav-kontorene. De sitter veldig naerme, vi sitter ganske naerme. Klageinstansen sitter lengre ifra. Selv om de er
veldig spisset, klageinstansen, sa sitter de langt ifra. De er i sin lille boble. Generelt s er de jo flinke, sann
juridisk. Der er de pd et hgyere niva enn bade Nav-kontor og Forvaltning. Det er det ikke noe tvil om. Men noen
ganger sa virker det som de jobber litt som Trygderetten. At de bare ser pa lovtekst, mens vi pa forvaltning er
opphengt i rundskriv. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Ved den andre AAP-enheten hadde de en lik oppfatning:
Det virker som om kompetansen er veldig liten. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (informant a).

Dessuten synes jeg at de er litt snevre i sin kompetanse. Mange av saksbehandlerne der mangler et bredere
perspektiv pd hva som er Nav og hensikten med vdre ytelser. Hva er vdr funksjon? Det er litt for sneversynt pa
den aktuelle regelforstdelsen der og da. Det kan ha sammenheng med at de har tilsatt mange nye, flinke
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saksbehandlere, men de har kanskje ikke kompetanse og erfaring fra arbeidslivet, utover G ha jobbet i
klageinstansen. Kanskje fatt sin farste jobb der. Det kan veere et problem. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning (informant b).

Den tredje saksbehandleren i samme intervju fulgte opp med & peke pa at det er en stgrre
breddekompetanse i Nav Forvaltning, men at kompetansen i klageinstansen er mer spisset:

Jeg tenker at Nav Forvaltning har en helt annen type breddekompetanse enn det klageinstansen har. Mens
klageinstansen kanskje har hgyere juridisk kompetanse og evnen til G gjgre grundige vurderinger i enkeltsaker
enn det Nav Forvaltning har. En av utfordringene er G fa til et godt samarbeid, slik at vi pG en mate ikke blir
sittende pd hver vdr tue og si at de i den andre enden skjgnner ikke hva vi driver med. Vi er veldig avhengig av d
samarbeide, fordi Nav Klageinstans klarer ikke G nG sine mal uten et godt samarbeid med Nav Forvaltning. Vi vil
bare bli overkjart hvis vi ikke samarbeider godt med klageinstansen. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning
(informant c).

Ogsa innen foreldrepenger var det blandede erfaringer knyttet til kompetansen i Nav Klageinstans. Pa
spgrsmal om kompetansenivaet, sa svarte en informant ved én enhet slik: "Vi undrer oss av og til over det
de har bestemt", mens den andre svarte at "[d]e har god kompetanse. De har jobbet i mange ar, hvert fall
de jeg har kontakt med, sa det er bra". | og med at det kun er én avdeling i Nav Klageinstans som behandler
foreldrepenger, illustrerer tilbakemeldingene at erfaringene er varierende, og kanskje ogsa kommer an pa
bakgrunnen til den man spgr.

Ogsd pa dagpengeomradet hersket det en oppfatning blant informantene fra Nav Forvaltning av at
saksbehandlerne i klageinstansen sitter langt fra den gvrige virkeligheten i Nav:

Kan vel ikke akkurat pdsta at vi har en relasjon [latter]. Vi har kjennskap til hverandre og fdr jo rapporter. Vi har
til tider forskjellige virkelighetsoppfatninger og vurderinger. Det kan nok av og til oppleves som at klageenheten
sitter avskjermet fra hva som skjer ellers i Nav. Altsa bdde fgrstelinje og annenlinje i forvaltning. Og det er i
utgangspunktet et mer utopisk virkelighetsbilde av hvordan det burde ha sett ut, men sdnn ser ikke verden ut.
Produksjonshverdagen, og hva som er rimelig av klageenheten G forvente at vi innhenter. Til tider kan vi ha
saker hvor vi opphever vedtaket og far den i retur og far beskjed om G innhente opplysninger fra arbeidsgiver,
og han har faktisk gatt konkurs [ler]. Det er ingen G innhente fra. Til tider kan man ha inntrykk av mangel pa
forstaelse av hele virksomheten i klageenheten. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Ogsa pa dette saksomradet var det imidlertid en oppfatning av at den juridiske kompetansen i
klageinstansen er god — i begge de intervjuede forvaltningsenhetene:

Rent juridisk er de gode. Det handler mer om forstdelse av de andre vilkdrene. Hva man kan forvente av Nav-
kontor, forvaltning og brukerne. Og det kan ogsG handle om min forstdelse av klageenheten, som gjor at det
blir fremmedgjort. Vi har jo ikke tett samhandling. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Kompetansen, den skal man ikke beskylde for G vaere ddrlig. Den er bra. Der er det folk som har jobbet lenge
med dagpenger. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Forvaltningsenhetene tegner et todelt bilde av kompetansen ved Nav Klageinstans. Pa den ene side
oppleves klageinstansen som juridisk sterk, pa den andre side er det en oppfatning av at de sitter fjernt fra
resten av Nav, og kjenner for darlig til hvordan det jobbes i andre deler av Nav. Manglende kunnskap om
samfunnet rundt ble ogsa trukket frem, knyttet til helsetjenesten og tiltakssektoren. | tillegg ble det
problematisert at enkelte vedtak gjenspeiler en noe snever regelverksforstaelse "der og da", og at de
overordnede intensjonene bak ulike trygdeordninger, ikke tas hgyde for. Fra Nav Forvaltning sitt stasted
oppleves de i det hele tatt & mangle en del av den helhetlige kunnskapen som er ngdvendig for & kunne
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vurdere sakene pa en mate som ikke bare kretser om det juridiske. Tilbakemeldingene fra Nav Forvaltning
ma da forstas dit hen at en god saksbehandling av krav om eksempelvis ufgretrygd eller
arbeidsavklaringspenger, ikke kan baseres pa god juridisk forstaelse alene. Det trengs en mer helhetlig
kunnskap.

7.4 Samarbeid og erfaringsutveksling mellom Nav Klageinstans og Nav Forvaltning

| kartleggingen ble forvaltningsenhetene stilt spgrsmal om hvordan de opplever samarbeidet med Nav
Klageinstans. Figur 7.3 viser at det er blandede erfaringer nar det gjelder erfaringer med samarbeid med
Nav Klageinstans. Drgyt halvparten av enhetene i Nav Forvaltning er positive, mens resten ser ut til a
vurdere at dialogen kunne veert bedre.

Vi synes dialogen og Samhandlingen med NAV Klageinstans _ -
fungerer bra (N=18)
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80 % 90 % 100 %

Helt enig M Delvis enig MW Verken eller Delvis uenig M Helt uenig

Figur 7.3 Vurdering av samhandlingen med Nav Klageinstans

Dette gjenspeiles ogsa, som vi skal se, i svarene pa de spgrsmalene i kartleggingen, og i intervjuene med
forvaltningsenhetene. Fgrst ser vi neermere pa hvordan forvaltningsenhetene svarte pa et apent spgrsmal
om erfaringsutveksling og laering mellom Nav Klageinstans og dere i Nav Forvaltning. Gjennomgangstonen i
svarene var at erfaringsutvekslingen er enveis og stort sett skriftlig, giennom kvartalsvise rapporter og
tilbakemeldingsskjema i enkeltsaker. Ogsa erfaringsforum blir nevnt.

Ifglge respondentene er det kun unntaksvis at stgrre problemstillinger eller spesielle tema blir tatt opp via
videomgter eller videokurs. Flere respondenter savner mer dialog og samhandling, og bedre mulighet til 3
ta opp mer generelle tema. En skriver at det er stor forskjell pa de ulike enhetene i klageinstansen. En
annen skriver at de har mer kontakt med Nav-kontorene enn med Nav Klageinstans, og fgyer til at "Nav
Klageinstans er og oppferer seg mer overordnet". Inntrykket er at bade rapporter og tilbakemeldinger i
enkeltsaker blir lest grundig av saksbehandlerne i Nav Forvaltning.

Vi kan oppsummere med at erfaringsutveksling og lzering mellom Nav Klageinstans og Nav Forvaltning fgrst
og fremst skjer gjennom tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker, og gjennom kvalitetsrapportene. Samtidig
gir flere enheter uttrykk for at de kunne gnsket seg "noe mer" i dialogen med klageinstansen, i form av
treffpunkter, faglige diskusjoner og til og med opplaering. Flere ser ut til & mene at de kan laere mer av
klageinstansen enn det det er rom for & gjgre i dag. @nsket om mer dialog med klageinstansen bygger
imidlertid ogsa pa en oppfatning av at klageinstansen vil ha mye a tjene pa en tettere samhandling med
Nav Forvaltning. Dette kommer vi tilbake til senere i kapitlet.

For a finne ut mer om hvordan laering og kunnskapsoverfgring skjer mellom de to nivaene, stilte vi ogsa
felgende apne spgrsmal i kartleggingen: Klarer dere a nyttiggjgre dere den innsikten og leerdommen som
kan hentes ut fra klagebehandlingen som gjgres pa nivaet over?

Svarene tyder i all hovedsak pa at saksbehandlerne i Nav Forvaltning tar tilbakemeldingen fra nivaet over
pa alvor. Unntaket er dagpengeomradet, der felles nasjonal kg gjgr at sakene i liten grad blir tilbakefgrt til
den enheten eller saksbehandleren som fattet f@rstegangsvedtaket:

Ved konkrete og konstruktive tilbakemeldinger pd saker er det lzererikt, og det blir diskutert pd fagmater. Vi
gnsker gjerne flere tilbakemeldinger. Men ser at nytten av tilbakemeldinger pG farstegangsvedtak pd
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dagpenger har ingen hensikt, da vi sjelden har saksbehandlet det pa var enhet siden det behandles i en kg over
hele landet.

Tre respondenter mener at det kan vaere vanskelig @ fange opp om klageinstansen endrer praksis, og
eventuelt hvorfor, eller om noen omgjgringer skal forstas som enkeltsaker uten overfgringsverdi. Dette er
interessante tilbakemeldinger, spesielt fordi de ligner pa hvordan informantene i klageinstansen omtaler
kjennelsene fra Trygderetten (se kapittel 9.4). Bade Nav Forvaltning og Nav Klageinstans ser til arbeidet
som gj@res ved nivaet over for 3 justere sin egen praksis, men ved begge nivdene i Nav opplever man altsa
at det av og til kan vaere vanskelig a skjgnne hva som skal forstas som en kursendring, og hva som kun er et
enkeltvedtak. Det er ogsa interessant fordi Nav Klageinstans selv er sa opptatt av a sikre lik praksis.

I hovedsak ja. | noen tilfeller mener vi at de er inkonsekvente ved at de kommer med "nye" Igsninger pG samme
type saker. Dette bidrar ikke til lzering, men heller til stgrre usikkerhet og fare for mindre likebehandling.

I noen grad. Enkelte ganger kan det oppleves som at det Nav Klageinstans foretar seg i enkeltsaker ikke har en
generell overfgringsverdi. | flere saker er det tatt kontakt med klageinstansen for & hgre om deres avgjorelse i
en enkeltsak er gjenstand for hvordan lignende tilfeller skal behandles. Ofte vil svaret veere at hver sak er unik
og at det ikke ngdvendigvis er slik at det de har avgjort i en konkret sak skal danne grunnlag for videre praksis.

Den generelle tolkningen av disse svarene er at saksbehandlerne i Nav Forvaltning mener at de klarer a
nyttiggjgre seg den innsikten og leerdommen som kan hentes ut fra klagebehandlingen som gjgres pa
nivaet over. Nav Forvaltning uttaler andre steder at de har mye a lzere av Nav Klageinstans, og de virker a
lere mye allerede i dag, gjennom rapportene og tilbakemeldinger i enkeltsaker. Imidlertid kommer det
frem ogsa i forbindelse med dette spgrsmalet et gnske om & ha en mer regelmessig dialog med
klageinstansen. | tillegg ytres gnske om at klageinstansen bidrar mer nar det gjelder opplaering. Slik
dialogen foregar i dag, sa oppleves den som vel enveis. Dersom klageinstansen skal brukes til mer
oppleering og erfaringsutveksling med Nav Forvaltning vil det kreve tid og ressurser. | Nav Klageinstans er
den generelle tilbakemeldingen at dette er noe man ikke har tid til @ drive med. Det beskrives ogsa som noe
man drev mer med tidligere, men som man bevisst har "tonet ned". I tillegg til ressursbruk bergrer det ogsa
spgrsmalet om forvaltningens (indre) uavhengighet, og behovet for & unngd at nivaene er for tett pa
hverandre.

7.4.1 Nav Forvaltnings vurdering av kontakten med Nav Klageinstans

En viktig del av intervjuene med forvaltningsenhetene handlet om 3 fa en bedre forstdelse av hvordan de
vurderer samarbeidet og kommunikasjonen med Nav Klageinstans, og hva som er arsakene til at de har de
oppfatningene som de har. Vi stilte spgrsmal om graden av erfaringsutveksling mellom Nav Klageinstans og
forvaltningsenhetene, og hvordan ordningen med tilbakemeldinger pa kvalitet i enkeltsaker fungerer.
Videre om de gj@r noe for a systematisere tilbakemeldingene fra Nav Klageinstans.

En vanlig tilbakemelding fra forvaltningsenhetene vi intervjuet, var at det egentlig ikke er noen toveis dialog
mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans i dag — annet enn i unntakstilfeller, for eksempel nar man som
saksbehandler i Nav Forvaltning har bygd opp en spesiell kontakt og dialog med en bestemt saksbehandler i
klageinstansen. Det generelle bildet som ble tegnet var imidlertid at det ikke er noen utviklet dialog eller
samhandling, her eksemplifisert med uttalelser fra to saksbehandlere pa enslig forsgrger:

Jeg tror ikke vi har sa veldig mye dialog med dem. Tidligere sG var det mye mer at hvis vi lurte pG noe, sa ringte
vi til KA, til fagansvarlig der. NG skal vi pG en mdte bruke erfaringsforum og nettverkene vdre. Og eventuelt stile
ting inn til styringsenheten linjeveis, fgr vi gar til klageinstansen. SG jeg har mye mindre dialog med
klageinstansen i dag enn jeg hadde tidligere. Men det er klart at hvis vi far saker tilbake fra klageinstansen som
vi er uenige i eller ikke skjgnner hva de har ment, sa tar vi en telefon, men vi drafter saken internt her farst. Vi
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har et godt og greit forhold til Nav Klageinstans. lkke noe sdnn at vi hakker pd hverandre pG noe vis. Enslig
forsgrger, Nav Forvaltning.

Ved den andre forvaltningsenheten beskrev en saksbehandler pa enslig forsgrgeromradet sitt forhold til
klageinstansen pa denne maten:

Jeg forholder meg relativt lakonisk til klageinstansen. De sitter overordnet, sa vi gjgr det de sier vi skal gjgre.
Hvis de sier at vi skal innhente flere opplysninger, sé gj@r vi det. Og da begynner vi saken pa nytt. Selv om vi er
uenig i, eller det er ikke sikkert at vi synes det er s@ veldig mye bedre, eller viktigere det klageinstansen kommer
fram til. Men siden vi er bygd opp som vi er bygd opp, s er det det som gjelder. Enslig forsgrger, Nav
Forvaltning.

Barnebidrag behandles i tre ulike avdelingskontor i klageinstansen. Ved den ene enheten ga de uttrykk for
at dette ikke er en optimal Igsning. Da vi intervjuet dem hadde de fatt signal om at klageinstansen skulle
omorganiseres, ved at antall kontor i klageinstansen skulle redusere fra tre til to. | forvaltning var det en
forventning om at det kunne fgre til en mer lik praksis, internt i klageinstansen. Dagens praksis pa omradet
ble beskrevet som "veldig ulik":

Veldig ulik praksis. Vi har hatt klageinstans Sgr nd i hele dr og nesten ikke hatt saker som blir opphevet eller
omgjort, og sG har noen av de andre klageinstansene begynt G behandle sakene vdre, og da sitter vi plutselig
med inntrykk av at vi ikke kan barnebidrag. SG det er jo klart at det er jo en kjempeutfordring, at det er ulik
praksis der og. Det md jobbes videre med. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Informanten var av den oppfatning at sa lenge saksbehandling og klagesaksbehandling er lagt til atskilte
enheter, sa vil ulik praksis vaere uunngaelig. Samtidig mente vedkommende at det er en utfordring at de
ikke har noen etablerte treffpunkter med klageinstansen, som gjgr det mulig & koordinere og korrigere
praksis i en "tidligere fase" enn det som skjer i dag, og pa den maten forebygge en del av den
klagesaksbehandlingen som skjer i dag:

Utfordringen er jo G ha nok treffpunkt. Man ma jo ha treffounkt der en far diskutert og hatt en dialog om
hvordan regelverket skal tolkes. Og det ma jo til alle sammen. Og det er kanskje der vi har litt utfordring. Det
handler jo litt om tolkning, og det gdr jo bdde pa tolkning av regelverk og det gdr pa saksbehandlingsrutiner.
Hvordan man skal gjgre ting som kanskje sees litt ulikt pd i forvaltningsenheter og klageinstans. Man ma
forspke G komme fram til en enighet om hvordan man skal saksbehandle. Hvordan er rollene til hver enkelt?
Hvor gadr grensene? Hvordan skal man tolke forskjellige ting knyttet til lovverk og sant. Og da ma jo det na ned
til hver enkelt saksbehandler, bdde i forvaltning og klageinstans. Og det er her vi har litt utfordring, med at vi
har fa treffpunkt og det er litt mange konger pG haugen rundt omkring. De liker @ gjére ting sGnn som det
bestandig er gjort, og mener at det er rett. Det gjelder jo bdde forvaltningsenhetene og klageinstansen.
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Informanten fortalte videre at alle de seks enhetene som saksbehandler barnebidrag, har en egen
fagkoordinator. Disse deltar i et nettverk som regelmessig diskuterer og sgker avklaring pa faglige
problemstillinger. En utfordring er imidlertid at fagkoordinator fra klageinstansen ikke deltar i det
informanten beskriver som manedlige mgter mellom koordinatorene:

Vi har manedlige videomgter hvor vi diskuterer problemstillinger og diskuterer utfordringer, og hvordan vi skal
Igse det. Men utfordringen med det igjen er jo at klageinstansen ikke er med pa de madnedlige magtene. Det blir
liksom svevende, vi fdr ikke avklart med de. Da hadde det jo absolutt veert en fordel om de kunne ha kommet
inn og veert med i de mgtene. Jeg vet ikke om det er de som hindrer det eller om det er styringsenheten som
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hindrer det, eller hvor beslutningen ligger. De mener at det ikke er ngdvendig, men det mener nd absolutt vi.
Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Deltakelse fra klageinstansen i disse nettverksmgtene mellom koordinatorene, ville ifglge informanten gitt
en mulighet til 3 foreta faglige avklaringer som kunne "avverget" en del klager pa et tidligere tidspunkt,
nettopp fordi forvaltningsenhetene og klageinstansen kunne blitt enig om hvordan praksis skal veere pa
ulike bestemmelser. Slik som det er na, ender mange enkeltsaker opp i en slgyfe som dels oppleves som
ungdvendig, fordi det kunne vaert unngatt giennom a avklare og koordinere regelverkspraksis i en tidligere
fase:
Det er jo der litt problemstillingen er, vi finner ut en mdte G gjgre det pd, sG begynner vi G gjgre det sann, s@ far
vi klagesaker og sender de til klageinstansen, sG blir de omgjort, fordi klageinstansen ikke er enig i vdr tolkning.
Og da tenker jeg at der kunne vi ha sluppet en del, bdde ekstra ressursbruk og omgjaringer, hvis vi kunne hatt
de med inn i diskusjonene. NG har vi erfaringsforum pa intranettsidene vdre, sG formelt kan brukes til det. Men
det tar ofte lang tid far man fdr svar og det er ikke alt som blir lagt inn der, og det er litt utfordring med det
0gsd. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Gjennom intervjuene med Nav Forvaltning kom det videre frem at erfaringer med ulik praksis i
klageinstansen ikke bare relaterer seg til ulike skjgnnsvurderinger og ulik lovtolkning, men ogsa handler om
ulike vurderinger nar det gjelder hvilke saker som blir sendt tilbake til Nav Forvaltning med beskjed om 3
utrede saken bedre. Pa spgrsmal om hvordan de opplever & fa saker sendt tilbake fra Nav Klageinstans,
svarte en saksbehandler ved den andre enheten som behandlet saker innen barnebidrag, slik:

Det er veldig ulik praksis i klageinstansen. En ting er at de fdr dokumentasjonen og omgjgr et vedtak. Men ndr
det er skjgnn, da tar de ikke stilling. Da sier de bare "fa tak i mer informasjon. Dette er ikke godt nok". "Gjgr det
selv" tenker vi da noen ganger. De har vel et litt annet syn pa hvor langt utredningsplikten gar. Barnebidrag,
Nav Forvaltning.

At klageinstansen i tillegg omgj@r en del vedtak, nettopp fordi de mener at Nav Forvaltning ikke har utgvd
skjgnnet pa en riktig mate, oppleves ogsa som problematisk:

[...] Og ndr klageinstansen da kritiserer vart skignn, og kommer med et annet skignn som ikke er begrunnet,
som ikke vi synes er noen ting bedre sa er det litt frustrerende. Bare fordi de mener noe annet. Full forstdelse for
det noen ganger, veldig liten forstdelse for det andre ganger. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Og akkurat som noen saksbehandlere i klageinstansen mener at mange vedtak som Nav Forvaltning har
fattet er for darlig begrunnet, sa kunne samme informant vise til samme erfaring — motsatt vei:

Ja, tidvis. Veldig lite begrunnet. Vi skignner ikke alltid hvorfor de gjgr som de gjor. NGr de mener vi har gjort noe
feil og ikke godt nok begrunner, sd er ikke det greit. Men da tar man kontakt med den saksbehandleren og sp@r
hvorfor. Det er noen ganger litt frustrerende G fG en omgjgring pd noe som oppfattes som like riktig da, som det
som klageinstansen har gjort. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Informanten beskrev samarbeidet med klageinstansen i det store og hele som "greit", men var opptatt av
at Nav ma unnga at etaten taler med to stemmer utad. Konkret siktet informanten til eksempler pa
vedtaksbrev der Nav Klageinstans, i vedtaksbrev som gar ut til brukerne, har uttalt seg negativt om de
vurderingene som Nav Forvaltning har gjort:

Og ndar de til og med i vedtakene skriver at "Forvaltning har gjort en ddrlig jobb", sG synes jeg de kan uttrykke
seg pd en litt annen mdte. Dette gar til brukerne ogsd, og inntrykket av Nav utad. De sender jo et skjema til oss,
der de sier hvorfor de har omgjort og lignende. Og der kan de godt kritisere oss pa akkurat den maten de vil. Jeg
har ikke opplevd det, men jeg kan jo si hva i hvert fall to av de andre enhetene har opplevd, flere ganger. At det



SINTEF

blir pdpekt i en nedsettende tone at Nav Forvaltning har gjort en ddrlig jobb. Det er ganske ungdvendig for
omd@gmmet til Nav, som ikke er all verdens fra far av. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Samme informant bekreftet det flere andre tok til orde for, nemlig en tettere og mer toveis dialog med
klageinstansen. Dette er ogsa viktig for a kunne gi konkrete tilbakemeldinger til klageinstansen, nar de ved
Nav Forvaltning ser at de har ulik praksis:

Ja, det kunne vi godt. To ganger i dret er det fysiske samlinger, og der er klageinstansen med. Da kan vi pdpeke
diverse ting, og fa deres meninger om diverse ting. Vi ser jo at de har ulik praksis. Og da er det jo var jobb G
pdpeke det. Ndr det er ngyaktig samme faktum som de vurderer pd to forskjellige mater, sG ma de jo skjerpe
segq litt. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Kontakten i fagnettverkene, som er en arena for fagkoordinatorene for a diskutere faglige problemstillinger
og dele erfaringer med vedtak som klageinstansen har fattet, bidrar dermed ogsa til a8 avdekke ulik praksis i
klageinstansen. Informanter pa ufgreomrddet viste til erfaringer med at de gjennom fagnettverket har
avdekket ulik praksis internt i klageinstansen, noe de dessverre mener fgrer til mye forvirring i Nav
Forvaltning:

Ndr jeg har hgrt om disse sakene i nettverksgruppen, sG har det veert flere enheter som ma forholde seq til flere.
Ndr det har vaert helt sGnn dpenbare ting, s har det blitt Igftet videre linjevei, sGdnn at det ikke gdr direkte pd
saksbehandler, men at man tar opp at her ser vi at det praktiseres forskjellig for eksempel i Midt-Norge i forhold
til Nord-Norge. Man md jo ta det opp for d synliggjare det. Nav Forvaltning.

Ogsa pa AAP-omradet hadde saksbehandlere i Nav Forvaltning opplevd usikkerhet i forbindelse med
omgjgring av vedtak i klageinstansen, spesielt nar de oppfatter at klageinstansen avviker fra den praksisen
de har ligget pa tidligere, og som fglger av rundskriv. Nar det i tillegg er vedtak som saksbehandlerne i Nav
Forvaltning ikke skjgnner begrunnelsen for, eller begrunnelsen rett og slett er lite grundig, sa oppstar det
fort en usikkerhet med tanke pa hvordan vedtaket fra klageinstansen skal forstas:

De danner seg egne praksiser pd hvordan ting skal gjgres. Det har vi tatt opp med de da. Det mé veere en
kobling her, mellom forvaltning, klageinstans og direktoratet. Det er jo direktoratet som lager regelverket. De
eier jo regelverket. Men i det store og hele er vi veldig enig med dem. Jeg har omtrent ukentlig kontakt med
klageinstansen, pa telefon, og diskuterer. De er til stor hjelp da. De er enda mer spisset enn oss. SG jeg har i
hvert fall laert mye av dem de siste drene. De er jo flinke til G oppheve sakene, men noen ganger er det med god
grunn og, faktisk, fordi det er faktisk ikke gjort godt nok arbeid pd Nav-kontoret. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning (saksbehandler a).

Ogsa ved denne enheten tok de til orde for et tettere samarbeid mellom Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans. De uttalte blant annet dette: "vi har bedt om at vi kunne fatt et litt tettere formalisert
samarbeid i flere ar, men de har vel ikke kapasitet". Som saksbehandleren pa barnebidrag var inne pa
foran, sd mente de ogsa her at en tettere samhandling mellom de to nivdene ogsa kunne vaere positivt med
tanke pa a unnga at Nav "snakker ned" seg selv:

Sa tenker jeg Navs omdgmme. Det virker som om vi snakker med flere tunger. Den ene handa vet ikke hva den
andre gjgr. Av og til opplever jeg at enkelte saksbehandlere nermest fgler at de blir dolket i ryggen. Man har
utredet en sak sG godt man kan, vi har etterspurt opplysninger hos brukeren opptil flere ganger, og vi har
fortsatt ikke opplysninger. Da har vi fattet et vedtak pd grunnlag av de opplysningene vi har. SG pédklager bruker
og saG blir saken hjemvist til ny behandling og ytterlige utredning. Da er vi tilbake igjen.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (saksbehandler a).
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Ogsa her hadde de erfaringer med at klageinstansens vedtak ikke alltid er i samsvar med rundskrivene.
Saksbehandlerne har en opplevelse av at saksbehandlerne i klageinstansen er mer frikoblet fra
rundskrivene, men at det nettopp er det som skaper problemer for Nav Forvaltning, som far sine instrukser
gjennom rundskrivene og som legger stor vekt pa dem i saksbehandlingen:

Da er vi i en ny problemstilling, og det er den lojaliteten som de har til rundskriv. Alt de snakket om av
grensesnittrutiner og rundskriv er jo interne forvaltningsinstrukser fra et overordnet ledd som forteller oss at
sak sd@nn og sdnn skal behandles sann og sdnn. Det er vdr instruks til dere. Sa sitter vi og behandler saker lojalt i
samsvar med instruksen. Sa far vi en klagesaksbehandling som kanskje gdr i en annen retning. Jeg tenker at de
kanskje er mer opptatt av lovens ordlyd og intensjonen bak regelverket. Det burde jo hele Nav vaere, men det er
ikke sann man styrer Nav. Man styrer Nav gjennom instrukser og vi falger jo instruksene. Det gir et mindre rom
for oss til  tolke loven i samsvar med ordlyd og intensjon. Der har kanskje klageinstansen et stgrre rom til G
tolke, for de vet av hvis de kommer til en annen Igsning enn det Trygderetten gjgr sa taper de. Sa de vil prgve
rydde opp i ting for det gdr til rettsapparatet. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (saksbehandler b).

Behovet for tettere samarbeid og faglig utveksling ble nok en gang trukket frem — uten at saksbehandlerne
var redd for at det ville true nivaenes uavhengighet av hverandre:

For a drgfte saker og regelverk. Sa er det viktig med en klageinstans. Vi skal ikke veere sa tette at det ikke blir en
reell behandling. Vi skal jo tdle G bli kikket i kortene, sG det spennet skal man ha. Det ligger i hele forvaltningen.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (saksbehandler a).

Det ble ellers pekt pd at dersom det skal veere et mer utviklet samarbeid mellom forvaltningen og
klageinstansen enn det som er i dag, sa ma det handle om noe mer enn enkeltsaker. Positive tendenser var
det dog, og ifglge saksbehandlere i Nav Forvaltning vil en tettere samhandling mellom de to nivaene ogsa
veere positivt for saksbehandlerne i klageinstans, fordi de kan ha noe & laere av Nav Forvaltning:

De har ogsa veert pa tilbudssiden ndr det gjelder opplaeringsrunder med videokonferanser. Den typen ting kunne
veert greit ogsd i mye stgrre utstrekning. Altsé ndr de ser at det er enkelte ting som gar igjen hos oss, og det er
der vi har utfordringer rundt regelverksforstdelse. Min opplevelse er altsa at klageenheten ikke har en forstdelse
av virkeligheten i resten av virksomheten. Og det md til. Og en forstdelse av arbeidsmarkedet,
arbeidsmarkedstiltak og brukersammensetning. Dagpenger, Nav Forvaltning.

For a oppsummere, sa er det en utbredt oppfatning i Nav Forvaltning av at det trengs en tettere
samhandling mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans. Resultatene bade fra kartleggingen og
intervjuene underbygger dette, og det gjelder uavhengig av hvilket saksomrade vi ser pa. Selv om hensynet
til uavhengighet mellom nivaene alltid ma ha forrang i en slik diskusjon, som noe man ikke kan ga pa akkord
med, sa er det et poeng at en mer Igpende dialog og samhandling mellom de to nivdene ville kunnet
"forebygge" en del av de klagesakene som oppstar. En tettere samhandling er viktig av minst tre grunner: i)
det vil gke sannsynligheten for at flere riktige vedtak blir fattet i fgrsteinstans, det vil si naermere brukerne;
ii) det vil gi Nav Klageinstans gkt kunnskap om og forstaelse av Nav-systemet; iii) det vil vaere synonymt
med en mer effektiv ressursbruk i Nav. Vi mener det bgr vaere rom for & gke samhandlingen og
erfaringsutvekslingen mellom nivaene, uten at man skal mistenke "samrgre" og habilitetsutfordringer
mellom nivaene i Nav.

7.4.1 Nav Klageinstans' vurdering av kontakten med Nav Forvaltning

Intervjuene med klageinstansen bekrefter stort sett det bildet som ble tegnet av saksbehandlerne,
fagkoordinatorene og avdelingslederne vi intervjuet i Nav Forvaltning. Det kommer frem at det var mer
samhandling mellom de to nivaene tidligere, i form av nettverksmgter og faglige mgteplasser, og at det
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ogsa var mer vanlig med fysiske mgter og opplaering tidligere. Dette var en beskrivelse som virket a veere
gyldig for flere av saksomradene:

Ved innfgringen av AAP, sG hadde vi et enda tettere samarbeid med de enhetene som vi behandler saker for.
Tidligere hadde jeg mye tettere dialog med de fylkene vi behandlet saker for. Men det er vel slik det er tenkt
0gsad, vi har distansert oss mer fra Nav Forvaltning enn det vi var tidligere, da hadde vi tettere dialog med de
enhetene som vi behandlet saker for. Forvaltningens styringsenhet deltar som regel ndr vi har fagsamlinger her
i klageinstans. Det er ikke noe sdnn jevnlig, men hvis det dukker opp en forespgrsel eller noe sant. Ellers blir det
mest pd disse tilbakemeldingene i enkeltsakene. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Vi mdtte sette ned foten, for vi hadde jo opplaering pa foreldrepenger ganske kontinuerlig. En til to ganger i dgret
faktisk, hele regelverket, for hele Nav Forvaltning. Sa ville de ha oss pd fagmgter, hvert enkelt fylke. Det tok helt
av, s@ vi mdtte i grunnen sette ned foten. SG nG gdr det via ytelseslinjen sin styringsenhet, som sammen med
styringsenheten vadr vurderer ndr det er relevant G dra ut. Dagpenger, Nav Klageinstans (informant a)

Det var vel faktisk mer vanlig fer, med direkte opplaeringstiltak i regi av oss. Og sé for noen dr siden s@ var det
ikke sa uvanlig at man dro hit og dit rundt omkring i landet, og snakket om bdde det ene og det andre, og samla
kanskje flere enheter eller hva det nd matte vaere. Men vi har jo begrensa ressurser vi ogsd, sa det er kanskje
ikke den store interessen fra vdare overordna om at vi skal bruke sG mye tid pa det. Dagpenger, Nav Klageinstans
(informant a)

En kollega ved dagpengeomradet, som behandles kun ved én enhet i klageinstansen, vektla at
leringseffekter kan ga begge veier, og at det 3 ha en faglig dialog med Nav Forvaltning gir en verdi ogsa for
klageinstansen. De opplever imidlertid a ha fatt "fgringer" fra styringsenheten om a ha mindre kontakt med
forvaltningsenhetene:

Jeg tenker at vi ogsa leerer av @ veere i dialog med dem. Vi har veileda mye pa telefon og mail oppigiennom, men
jeg vet jo at vdre ledere, altsd, styringsenheten, i den senere tid har poengtert at vi skal ha litt avstand til dem.
Vaere mer pd en armlengdes avstand, for G veere objektive. Jeg ser begge argumenter, men tror at for G lere
bort, sG kreves det en viss dialog, trygghet og kjennskap til hverandre. Sa for leeringseffekten, sa tror jeg det er
viktig @ ha dialog. Men jeg ser jo selvfalgelig det med at vi skal vaere uhildet nér vi far en sak. Dagpenger, Nav
Klageinstans (informant b).

Pa enslig forsgrgeromradet var de opptatt av at Nav Forvaltning har andre rammer for a utgve en grundig
saksbehandling sammenlignet med den situasjonen de har i Nav Klageinstans:

Vi merker nok en forskjell mellom klageinstansen og forvaltning pa det punktet, at de i forvaltning som sitter
med stort produksjonspress, har mange saker, de gnsker seg enkle regler og enkle retningslinjer, ikke sant. "Kan
det vaere sann, sa blir det sann". At det er lett G hdndtere. Mens vi mener at sd lenge regelverket er dpent for
skj@nn, sG kan man ikke i rundskriv innskrenke det skjgnnet. Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Samtidig var de opptatt av a fa frem at etableringen av styringsenheten i Nav Forvaltning hadde fgrt til at
"samarbeidet med forvaltning er blitt mye mer strukturert”, og at "den retningen med a sentralisere, har
helt klart bidratt til en langt likere praksis og mye enklere samarbeid". Videre bekreftet informantene ogsa
pa forsgrgeromradet at det var mer samarbeid tidligere enn n3, i form av oppleering og kurs. De fortalte at
klageinstansen, av kapasitetshensyn, gradvis har trappet ned pa dette, og at utgangspunktet na er at Nav
Forvaltning selv har ansvaret for egen opplaering. Pa spgrsmal om de har mistet noe som fglge av mindre
dialog og samhandling, svarte de bekreftende pa det.

Ja, det er jo veldig bra a treffe folk. For klageinstansen er det jo ogsa veldig viktig G fa faling med hva som er
problemstillingene ndr det gjelder fgrstegangsvedtak, fordi det er der de sitter med mengdeproblematikken.
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Det handler om & finne systemer som gjgr at alle nivd i Nav trekker i samme retning. Enslig forsgrger, Nav
Klageinstans.

Samtidig ble det vist til eksempler som viser at positive initiativ er pa gang i Nav Forvaltning, med tanke pa
a pke kompetansen gjennom oppleering. P4 dagpengeomradet ble fglgende trukket frem, som ogsa viser at
Nav Klageinstans skal ha en rolle i fagutviklingsarbeidet:

NG har vi fatt beskjed om at de (styringsenheten) skal legge opp en litt annen strategi for fagutviklingsarbeid,
og det synes jo vi hgres veldig positivt ut. For na sier de at de skal introdusere en form for temaarbeid, og der vil
de gjerne involvere oss. De skal ha et opplegg som dels er basert pG undervisning via e-laering, og sa skal de ha
noe forelesningsundervisning, og sa skal de ha jobbing med case. Og da skal alle de som jobber med dagpenger,
de skal giennom det opplaeringsopplegget. Og det tenker jeg hares kiempefornuftig ut, for de ma pg en mate
begynne i en ende. Mitt inntrykk er at det ikke har vaert en veldig systematisk oppleering av de som begynte G
jobbe med dagpenger i de seks forvaltningsenhetene. Dagpenger, Nav Klageinstans.

Pa foreldrepenger mente de at de hadde strakt seg ganske langt for & fa til et samarbeid med Nav
Forvaltning, blant annet gjennom deltakelse i fagnettverkene:

Jeg tror vi har veert veldig hjelpsomme. Det mener jeg faktisk. Vaert pa tilbudssiden til dem. Vi har som regel én
representant i de fagnettverkene de har, for de har jo en representant fra alle enhetene. SG vi har hatt ganske
neert forhold til de sentrale saksbehandlerne pa de ulike kontorene, det vil jeg si. Dagpenger, Nav Klageinstans.

Basert pa en samlet vurdering av analysene som presenteres i denne rapporten er det liten tvil om at man
bgr se mer pa mulighetene for a styrke den faglige dialogen mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans.
At det er et tydelig gnske og behov fra Nav Forvaltning er godt dokumentert tidligere i rapporten; det vi ser
her, er at ogsa Nav Klageinstans vurderer dialog og mgteplasser med Nav Forvaltning som positivt, rett og
slett for & kunne holde seg oppdatert pa hvordan det jobbes i Nav-kontorene og i Nav Forvaltning, og hvilke
behov og utfordringer som malgruppene for de ulike stgnadene faktisk har. Dessuten vil en tettere dialog
vaere ngdvendig for & gke forstaelsen og den respekten mellom nivaene, som igjen vil vaere positivt med
tanke pa tilliten til det arbeidet som nivaene utfgrer. Basert pa en samlet vurdering av intervjumaterialet og
resultatene fra kartleggingen, sa er det liten tvil om at det er en del skepsis og mistillit mellom Nav
Klageinstans og Nav Forvaltning i dag. Mye av dette kunne trolig veert tatt ned med en mer utviklet dialog
og samhandling.

7.4.2 Tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker — hvordan fungerer ordningen?

Ordningen med tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker fungerer pd den maten at saksbehandler i Nav
Klageinstans, i enkeltsaker som enten er omgjort eller opphevet, gir en skriftlig tilbakemelding til den
aktuelle enheten i Nav Forvaltning. Ved slikt utfall skal det alltid gis en tilbakemelding. Hver eneste sak som
behandles i Nav Klageinstans blir registrert i et eget kvalitetsskjema, der blant annet resultat, kvalitet og
omgjgringsgrunn gjgres rede for (hvis saken blir omgjort). Disse registreringene danner utgangspunktet for
tilbakemeldingene i enkeltsaker, samt kvalitetsrapportene fra klageinstansen.

Hensikten med tilbakemelding i enkeltsaker er at Nav Forvaltning skal fa en faglig begrunnet tilbakemelding
for hvorfor klageinstansen har omgjort eller opphevet vedtaket. Videre er det et gnske om at det skal ligge
en laeringsmulighet i dette for Nav Forvaltning. Det gis ikke tilbakemelding kun i saker som er omgjort,
hjemsendt eller opphevet; det hender ogsa at Nav Klageinstans gir tilbakemelding i saker som stadfestes,
nar de for eksempel mener at det, pa tross av riktig utfall i saken, er ting som kan forbedres. | Nav
Forvaltning virker det & vaere en vanlig strategi at tilbakemeldingene blir lagt inn i egne mapper pa
fellesomradet, slik at alle kan ha tilgang til tilbakemeldingene og ha mulighet til 3 lese seg opp og lzere.
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Vi oppsummerte tidligere i kapitlet med at ordningen med kvalitet i enkeltsaker er en av de viktigste
kanalene for tilbakemelding og leering mellom Nav Klageinstans og Nav Forvaltning. | intervjuene forsgkte vi
a trenge mer inn i hvordan denne ordningen fungerer, og ikke uventet var det varierende synspunkter pa
hvordan den fungerer. Vi gnsket a vite hvordan tilbakemeldingene brukes, og hva man eventuelt gjgr i Nav
Forvaltning for & systematisere og laere av tilbakemeldingene. En ting som ser ut til & vaere felles pa tvers av
saksomrader, er gnsket om a velge ut og prioritere oppfelging av de sakene og tilbakemeldingene som er
gjentakende, og der det er et poeng at flere skal leere av det som er gjort:

Saksbehandler fdr det jo direkte til seqg. Samtidig kommer det pd mail, s kommer det i posten til oss og meg,
som er avdelingsleder pG de sakene. Jeg sender kopi av navn og fadselsdato til fagkoordinator, sénn at vi kan
vurdere om vi skal ta det opp i plenum. Hele avdelingen skal laere av det. Hva er det vi har gjort? Jeg far
papirversjonen. Fagkoordinator far bare beskjed, sdnn at hun kan se at det har kommet en sak tilbake fra
klageinstans, sG hun kan vurdere om det er noe vi skal ta opp i plenum og leere av alle sammen, eller om det
bare er i den enkeltsaken det er gjort en glipp. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Det er et fellesomrdde som er opprettet pa vdre interne systemer, hvor alt legges inn. Seerskilt paragraf og
behandlende kontor. | tillegg praver vi G spre de relevante tilbakemeldingene til de klagesaksbehandlerne som
har utfgrt klagen. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Tilbakemeldinger i enkeltsaker gar til den enkelte avdeling, og fagansvarlig tar de opp. | enkelttilfeller er det
sann at man gdr pd den enkelte saksbehandler, og det som er verdt G ta opp generelt, tas opp i avdelingen. Det
fungerer greit. Det gdr til den saksbehandleren som har sendt innstillingen til klageinstansen. Barnebidrag, Nav
Forvaltning.

Ved flere enheter, og pa tvers av saksomrader, bekreftes det at tilbakemeldingen i utgangspunktet gar
tilbake til den som klagesaksbehandlet saken, og ikke den som behandlet saken i utgangspunktet. Dette er
interessant, ikke minst med tanke pa mulighetene til 3 tilbakefgre leering, som er et viktig mal for ordningen
med tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker:

Ja, det er ikke den som har behandlet saken. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Det ville kanskje veert praktisk hvis vi fikk inkludert opprinnelig saksbehandler i utsendingen. Men selve
tilbakemeldingen er god. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Det er ikke den som har fattet vedtaket [som fdr tilbakemelding], men den som har skrevet innstillingen til
klageinstansen. Men alle sender til meg, sG kan jeg ta det opp bdde spesifikt og generelt i fagmgter, eller
direkte med saksbehandlere. Barnebidrag, Nav Forvaltning.

Det gdr vel til fagkoordinator, ene og alene. Enkelte ganger hender det at man far en e-post med informasjon
om at det er omgjort. Men som regel ma man fglge opp sine egne klager. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

En positiv effekt som trekkes frem av ordningen med tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker, er at det
fungerer som en konkret tilbakemelding pa den jobben man gjgr som saksbehandler, pa individniva. Mens
kvantitativ resultatmaling ofte foregar pa enhetsniva, sa far man gjennom denne ordningen en mer
kvalitativ vurdering av den jobben man har gjort. Flere ga uttrykk for at de opplever det som positivt, blant
annet pa ufgreomradet:

Jeg tror man laerer veldig mye av @ fa en direkte tilbakemelding pé sin jobb. Spesielt ndr det gjelder § 12.5 og
12.6, og hvor man skal legge seg i forhold til strenghetsnivd. Det er noe jeg har lyst til G innfgre, at alle burde
folge opp sine egne innstillinger. Jeg tenker det er greit at bdde den som fgrst fattet avslag og den som
behandlet klagen, ville hatt greit av G fd en tilbakemelding pd hvor man har lagt seg. Ufaretrygd, Nav
Forvaltning.
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Noen informanter tok til orde for at bade saksbehandler av fgrstegangsvedtaket og klagesaksbehandler
burde fatt tilsendt tilbakemeldingene direkte. Slik vi forstar det, fungerer ordningen pa den maten at nytten
av a videresende tilbakemeldingene blir vurdert av fagkoordinator, eventuelt sammen med avdelingsleder.
Vi mener det er viktig at flest mulig vedtak gar tilbake bade til opprinnelig saksbehandler og
klagesaksbehandler, fordi det fremkommer at det er mye lzering som ligger i disse tilbakemeldingene. En
fagkoordinator pa ufgreomradet mente imidlertid at det skulle vaere tilstrekkelig at fagkoordinatoren er
den som "holder tak" i dette:

| utgangspunktet skal det vaere nok at fagkoordinator far tilbakemelding, for vedkommende skal jo gi
tilbakemelding til saksbehandler. Vi har valgt G legge det til fagkoordinator, fordi vi har hatt noen tilfeller med
omgjaring fra klageenheten og Trygderetten der det har ligget for lenge i vart system, uten at det ble gjort noe
med saken. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Hva mener s3 klageinstansen om ordningen med tilbakemelding p& kvalitet i enkeltsaker? En
tilbakemelding som vi merket oss spesielt, var at denne muligheten til 3 gi tilbakemelding i enkeltsaker kan
veere vel sd viktig i saker som blir opprettholdt, som i saker som blir omgjort eller sendt tilbake for ny
behandling. Dette er typisk saker med riktig vedtak, men der begrunnelsen og resonnementene bak ikke er
gode nok. Svake vedtaksbegrunnelser kan fgre til at det i klageinstansen blir stilt spgrsmal rundt
regelverkskompetansen i Nav Forvaltning — selv om vedtaket i seg selv er riktig. Dette illustrerer hvor viktig
denne tilbakemeldingsfunksjonen er, uavhengig av om et vedtak etter klageinstansens syn er riktig eller
uriktig.

Pa spgrsmal om hvordan de opplever at tilbakemeldingene blir brukt og eventuelt systematisert i Nav
Forvaltning, sa var inntrykket at det brukes i ulik grad:

Vi tror at det kanskje brukes litt ulikt, det er nok noen enheter hvor det brukes mer systematisk, og andre steder
hvor de kanskje ikke ser sG mye pa det. Det er bare det vi tror, da. Men jeg vet vel at dette har veert tatt opp
med styringsenheten i Nav Forvaltning, sG ut fra det vi har oppfattet, sG har det vaert mer fokus né pa G bruke
tilbakemeldingene lokalt. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans (informant a).

Falelsen kan vaere at man sender tilbakemeldingene ut i intet noen ganger. Vi er litt usikre pd hvor konsekvent
det brukes. SG har vi jo eksempler ogsd, der folk tar de veldig alvorlig og sender en e-post ndr de far
tilbakemeldingen, og sier at den var nyttig eller sp@r mer. SG det er blandet. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Klageinstans (informant b)

Basert pa intervjuene med bade forvaltningsenhetene og klageinstansen er det tydelig at ordningen med
tilbakemelding i enkeltsaker fremstar som en viktig kilde for tilbakemelding, laering og utvikling — bade pa
saksbehandlerniva og pa avdelingsniva. For en saksbehandler i Nav Forvaltning kan tilbakemelding i
enkeltsaker gi et viktig korrektiv til den forstaelsen man har av regelverket, og til kvaliteten generelt pa
saksbehandlingen. Signalene fra enkelte saksbehandlere om at de ¢nsker denne typen konkrete
tilbakemeldinger, er viktig a ta med i det videre kvalitetsarbeidet i Nav.

Intervjumaterialet antyder at det er noe a hente pa a jobbe mer likt pa tvers av enheter og saksomrader,
nar det gjelder systematiseringen og laeringen fra tilbakemeldingene. Noen stiller ogsa spgrsmal ved
hvorfor ikke tilbakemeldingen gar direkte til den som behandlet saken opprinnelig. Med tanke pa den
leeringen og de laeringsslgyfenene som man gnsker skal komme ut av ordningen med tilbakemelding i
enkeltsaker, sa er dette noe som ma vurderes. Basert pa tilbakemeldingene virker det & vaere et potensial
for at ordningen med tilbakemelding i enkeltsaker kan utnyttes enda bedre i Nav sett under ett.
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7.5 Erfaringsforum — laering gjennom deling og drgfting?

Erfaringsforum er et nettbasert forum der saksbehandlere kan dele erfaringer, stille faglige spgrsmal og
diskutere ulike spgrsmal og problemstillinger knyttet til regelverk, saksbehandling og praksis. Nav
Klageinstans styrer og administrerer ordningen, og i sin egen kvalitetsrapport (Nav Klageinstans 2015a)
uttaler de fglgende om bruken av erfaringsforum:

Nar det gjelder henvendelser til klageinstansen pa faglig veiledning er det fortsatt relativt stor
pagang pa foreldrepengeomradet. Det har imidlertid veert en positiv utvikling i den forstand at
klageinstansen na i mindre grad enn tidligere far henvendelser per telefon og mail. Dette skyldes
ikke en nedgang i antall henvendelser, men at forvaltningskontorene na i mye stgrre grad enn
tidligere benytter erfaringsforum som kanal ved sine henvendelser. Dette oppleves som sveert
positivt fra klageinstansen sin side, og ma ogsa anses som positivt for Nav som etat siden den
veiledning som da gis er tilgjengelig for alle som arbeider pa omradet i hele etaten (lbid.; 18).

Samtidig markerer klageinstansen tydelig at forvaltningsenhetene ma ta et stgrre ansvar for a bidra til
diskusjonene og drgftingene pa forumet, og ikke bare stille spgrsmal:

Nar det gjelder henvendelsene pa erfaringsforum ma det imidlertid papekes at inntrykket fortsatt
er at forumet beerer lite preg av a veere et diskusjonsforum for forvaltning, og at klageinstansen
derfor fortsatt i stor grad fungerer som en svartjeneste. Dette er ogsa papekt tidligere uten at
klageinstansen kan se noen spesiell utvikling i positiv retning nar det gjelder dette (lbid.; 18).

Klageinstansen minner i arsrapporten videre om "muligheten til & sgke avklaring av generelle
problemstillinger" pa erfaringsforum. For a kartlegge Nav Forvaltnings erfaringer med erfaringsforum, ble
de presentert for tre ulike pastander i kartleggingen. Figur 7.4 viser svarfordelingene.
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Figur 7.4 Nav Forvaltnings vurderinger av erfaringsforum

Responsen viser at ingen enheter har udelt positive erfaringer med erfaringsforum som arena for faglig
diskusjon og veiledning (ingen enheter som svarer "stemmer svaert godt"). Tiloakemeldingene nar det
gjelder bruken av erfaringsforum blant saksbehandlere, og i hvilken grad det fungerer som en arena for
veiledning i faglige spgrsmal og som bidrar til & sette saksbehandlerne i stand til & gjgre de riktige
vurderingene, kan beskrives som relativt moderate. For & fa en bedre forstaelse av erfaringer med og
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synspunkter pa erfaringsforum ble respondentene bedt om & utdype gjennom et apent
kommentarspgrsmal.

Det dominerende synet er at erfaringsforum er greit for meningsutveksling, men i liten grad bidrar til a
avklaring av faglige spgrsmal. Flere stiller spgrsmdl om hensikten eller gevinsten ved forumet.
Sgkefunksjonen blir beskrevet som mangelfull, noe som ogsa begrenser nytteverdien. Den store svakheten
beskrives imidlertid som at forumet ikke har noen formell status, og at spgrsmal i liten grad blir endelig
besvart og avklart. Vi har valgt a gjengi tre svar i sin helhet, som dekker spennvidden i svarene, fra det mest
positive til det mest kritiske svaret.

God effekt pd de som bruker det, forutsatt rask avklaring. @nsker mer tydelige avklaringer/ konklusjoner

Vi mener at dette i for stor grad er en arena hvor hvem som helst kan mene noe, ogsd om faglige sp@rsmal. Det
er et usikkert fora ndr det gjelder kvalitetssikring av faglige sp@rsmdl

Her blir det alt for mange "enkle" spgrsmdl som burde veert vurdert internt for det stilles spgrsmdl i
erfaringsforum. Alt for mye synsinger og slgsing av tid. Erfaringsforum er ikke en rettskilde. Anbefales lagt ned!

Ogsa i intervjuene med forvaltningsenhetene og klageinstansen ble erfaringene med erfaringsforum tatt
opp, og resultatene fra intervjuene samsvarer med resultatene fra kartleggingen. Samtidig ble det papekt
av enkelte at det har vart en viss bedring i hvordan forumet blir brukt na, sammenlignet med tidligere.
Blant annet omtales det som et fremskritt at Nav Klageinstans har tatt mer styring med hvem som skal ha
adgang til 4 ta ned og foreta en endelig avklaring av ulike problemstillinger pa forumet:

Noen enkle problemstillinger, kan ma fG ganske fort og greit svar pd, der er jo klageinstansen ansvarlig for at de
skal g inn og svare pd problemstillinger. Men det er klart at det er enkelte ting de ogsa syns er vanskelig, og da
tar det tid G fa avklaring og & fa tilbakemelding. Men det er egentlig en grei arena for G fG avklart om man har
ulik praksis, for da kan man jo svare alle enhver som jobber med bidrag, hvordan man gjar det. Barnebidrag,
Nav Forvaltning.

Tilbakemeldinger gitt fra Nav Klageinstans via erfaringsforum kan danne grunnlag for diskusjoner i
fagnettverkene pa ulike saksomrader:

Det hender vi sitter og diskuterer i nettverksgruppen, sG blir vi enige der. "Nei, den der ma vi Igfte til
erfaringsforum". Sann at man kan ikke si at det bare er en mdte G gj@re det pd. For du kan jo bare melde inn en
sak uten at jeg vet om det, ikke sant, fordi du stusser pG en problemstilling. Sa kan vi fa et svar, og hvis vi er litt
usikre pd om det er sdnn det skal praktiseres, sG kan jeg ta det med meg i nettverksgruppen og diskutere det
der. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Egentlig synes jeg at en far ganske fort tilbakemelding ndr en har meldt inn en problemstilling. Men det er ikke
alltid en far like klart svar. Det synes jeg er en uting noen ganger. Det er ikke alltid jeg faler jeg blir noe klokere.
Enslig forsgrger, Nav Forvaltning.

Basert pa en samlet vurdering av det som ble sagt i intervjuene med saksbehandlere, fagkoordinatorer og
avdelingsdirektgr(er) fremstar fagnettverkene med fagkoordinatorene som en viktigere arena for
avklaringer rundt regelverk og praksis, enn erfaringsforumet:

Noen gangen synes jeg det blir litt hummer og kanari. Det blir sann diskusjonskanal der det er mange som
mener noe. Personlig sd har jeg like mye utbytte av det fagnettverket som vi har. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Jeg vet nesten ikke hva jeg skal kalle det, det er et mgl, for G si det sGnn. Vi bruker det noe. Pd dagpenger er det
i utgangspunktet kun fagkoordinatorene som skal legge ut ting der, men vi kan jo la saksbehandlerne legge ut
spdrsmdl. Men det er i grunnen det store intet, fordi det er sé mange Nav-kontorer som legger ut ting der, og
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som liksom diskuterer ting som ikke egentlig har sa veldig stor relevans for oss. De tingene vi er opptatt av a
avklare, de avklarer vi i fagnettverket. Det vi ikke klarer G avklare i fagnettverket, da legger en av
fagkoordinatorene det ut pa erfaringsforum, eller vi tar kontakt med klageinstansen for d fa en veiledning av de
problemstillingene som ikke skal videre til direktoratet. Men eller sG er ikke erfaringsforum sd interessant,
nettopp fordi kvaliteten rett og slett ikke bra nok, i og med at alle har tilgang der. Dagpenger, Nav Forvaltning.

Behovet for en sterkere styring og "tilgangskontroll" pad erfaringsforum ble Igftet frem av flere, bade i
kartlegging og intervju. Det er en klar tilbakemelding at det trengs mer kontroll av hvem som legger ut
saker og hvem som svarer pa forumet, i tillegg til at det ma jobbes mer for & unnga tendensen til at man
forspker a "snike seg til" konkrete svar i enkeltsaker gjennom maten spgrsmal tas opp pa:

En ma jo veere bevisst pa hvilke problemstillinger en legger paG erfaringsforumet. Det hender jo at folk prgver G
kamuflere enkeltsaker som generelle problemstillinger, og det kan @delegge litt. Viktig at de som bruker
erfaringsforumet er bevisste pd bruken. Vi gnsker @ finne ut hva som er praksis ved enhetene. Skal en mene noe
pd erfaringsforumet, sGé md man gi uttrykk for sin praksis, og da md en godta det svaret man fadr.
Foreldrepenger, Nav Forvaltning.

Hva mener sa Nav Klageinstans om erfaringsforum? Opplever de at det brukes pa den maten som var tenkt
— som en faglig diskusjonsarena for spgrsmal knyttet til regelverk og praksis? Har Nav Klageinstans en
annen oppfatning av hvordan dette fungerer enn Nav Forvaltning, eller er erfaringene like? En
tilbakemelding fra klageinstansen var at erfaringsforum er en kanal som brukes mer enn tidligere, og som
et stykke pa vei har overtatt for telefon som kanal for a stille spgrsmal og fa tilbakemeldinger. Imidlertid ble
det problematisert at selve portalen, og den tekniske funksjonaliteten rundt denne, ikke fungerer godt nok
med tanke pa 3 understgtte den funksjonen som erfaringsforum skal ha som en mer historisk kilde, der
tidligere spgrsmal og avklaringer om et gitt tema effektivt kan sgkes opp pa nytt — slik at klageinstansen
slipper a svare pa spgrsmal som de har svart pa tidligere:

Det brukes ikke som et oppslagsverk, men det er jo ogsa elendig utformet med tanke pa @ kunne fungere som
det. Det er veldig vanskelig G sgke opp tidligere tema. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Ellers ble bruken beskrevet som varierende, noe som er en utfordring sa lenge dette skal vaere en
foretrukket kanal for faglig veiledning:

Veldig ulik bruk pG ulike omrader da. PG noen omrdder er det helt stilt, mens pG andre er det veldig stor
aktivitet. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

En stor del av vdr faglige veiledning gdr giennom erfaringsforum. Det er jo et stort system, og pd de omrddene
som er sentralisert har styringsenheten i Forvaltning gitt tilbakemelding om at det skal veere ting som har veert
drgftet i de enhetene som behandler saker, og at det fortrinnsvis skal veere fagkoordinator som legger ut
spgrsmdl. Men pa et omrdde som enslig forsgrger er det Gpenbart at her legger kreti og pleti ut spgrsmdl. Enslig
forsgrger, Nav Klageinstans.

Resultatene fra bade kartlegging og intervju viser at det trengs en tydeliggjgring av hensikten med
erfaringsforum dersom det skal satses videre pa. Hvilken funksjon skal det egentlig tjene? Er det ment kun
som en arena for faglig meningsutveksling og diskusjon, eller skal man fra dette forumet ogsa kunne hente
ut innspill som kan danne grunnlag for a justere pa egen praksis? | begrepet erfaringsforum ligger det etter
vart syn et ganske klart signal om hva dette er ment som; et forum der man kan drgfte sine erfaringer og
synspunkter pa ulike faglige spgrsmal. Det er ikke ment som en autoritativ kilde for hva som er rett og galt a
foreta seg i enkeltsaker eller nar det gjelder regelverkspraksis mer generelt. Tilbakemeldingene tyder
imidlertid pa at dette er uklart for en del, og at enkelte bruker forumet pa en mate som er egnet til a skape
forvirring rundt dette. Og i den grad man har en lik oppfatning av hva forumet skal vaere, sa er det ulike
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tilneerminger i praksis. Mens noen tar spgrsmal og avklaringer via erfaringsforum fgrst, fgr de eventuelt
diskuterer det i fagnettverket, sa gjgr andre det motsatt; de Igfter en sak til erfaringsforum, dersom de har
identifisert et behov for a gjgre det via fagnettverket. For disse er det fagnettverket som er den viktigste
arenaen for faglige avklaringer. Om erfaringsforum skal veere et "supplement" til fagnettverkene, sa kan det
sikkert fungere — men da ma det i sa fall tydeliggjgres enda mer.

Med en tydeligere styring av de spgrsmal og svar som legges ut, vil erfaringsforum fungere mer i trad med
det som var intensjonen. Da kan saksbehandlere i Nav Forvaltning og andre deler av Nav ha tillit til det som
blir lagt ut. Imidlertid er det viktig & understreke at dersom erfaringsforum skal fungere som et diskusjons-
og dreftingsforum, er det viktig at ogsa Nav Forvaltning er seg sitt ansvar bevisst, for 3 legge ut faglige
problemstillinger og ta initiativ til diskusjon. Det er et gjensidig ansvar her, som forumets relevans avhenger
av. Mange saksbehandlere i Nav Forvaltning opplever at relevansen av forumet avhenger av
klageinstansens uttalelser. Det er tilbakemeldingene fra klageinstansen som betyr noe, og det er de svarene
saksbehandlerne er ute etter. | et slikt lys blir det derfor viktig & unnga en for vilkarlig bruk av forumet, fordi
det vil undergrave hensikten med det. For at erfaringsforum skal fungere bedre trengs det en presisering av
formal og hensikt, samt enda tydeligere styring av hvem som kan legge ut. Ett forslag kan veere d avgrense
forumet til de krevende spgrsmalene, som flere etterlyser svar pa — pa omrader der for eksempel
rundskrivene ikke oppleves a gi en tydelig nok instruks.

7.6 Oppsummering

Det er liten tvil om at Nav Klageinstans gjgr mye for a fungere som én klageinstans. Alle mgter foregar for
eksempel via telefon og video, slik at alle saksbehandlere pa et saksomrade deltar, selv om de sitter ulike
steder. P3 spgrsmal om fordeler og ulemper med at man er én enhet eller flere enheter i klageinstansen
som behandler klager pa et saksomrade, sa kom det frem i enheter som er alene om a saksbehandle klager,
at er det en reell frykt for at man kan utvikle en praksis i klagesaksbehandlingen som ikke blir korrigert
utenfra av andre. Dette gjelder for foreldrepenger og dagpenger. Selv om saksbehandlerne pa disse
omradene mente at de har en enklere oppgave med & koordinere praksis "internt", er de samtidig
bekymret for at de naermest i det stille kan utvikle en praksis som ikke er i trad med intensjonen. De mente
faktisk at det i denne sammenheng er en fordel & vaere to-tre ulike enheter som behandler klager pa et
saksomrade, fordi man da kan fglge med hverandre og holde hverandre under oppsikt.

Nar det gjelder kompetansen i Nav Klageinstans, sa vurderes denne som god av Nav Forvaltning — men fgrst
og fremst nar det gjelder det juridiske. Det er en opplevelse blant flere av saksbehandlerne i Nav
Forvaltning at saksbehandlerne i klageinstansen sitter "fjernt" fra den virkeligheten de opplever i
ferstelinjen (bade i Nav Forvaltning og i Nav-kontorene), og at de har liten kunnskap om Navs tjenester og
virkemidler for gvrig. Dette mener vi er et viktig innspill, som ma tas med i vurderinger av hvordan Nav
Klageinstans kan styrkes fremover.

Nar det gjelder erfaringsutveksling og laering mellom Nav Klageinstans og Nav Forvaltning, finner vi at det
ferst og fremst skjer gjennom tilbakemelding pa kvalitet i enkeltsaker, og gjennom kvalitetsrapportene.
Samtidig gir flere enheter uttrykk for at de kunne gnsket seg noe mer i dialogen med klageinstansen, i form
av mgtearenaer og faglige diskusjoner, men ogsa med tanke pa oppleering i regelverk. Flere ser ut til 3
mene at de kan leere mer av klageinstansen enn det det er rom for 3 gjgre i dag; samtidig mener
saksbehandlerne i Nav Forvaltning at ogsa klageinstansen vil ha mye a tjene pa en tettere samhandling med
Nav Forvaltning — ikke minst nar det gjelder kunnskapen om Nav-systemet. Tilbakemeldingene i intervjuene
tyder ogsa at Nav Klageinstans, innen ulike saksomrader, ma jobbe videre for a "forebygge" ulik praksis i
klagesaksbehandlingen. Fagnettverkene i Nav Forvaltning fungerer som en arena som effektivt avdekker
ulik praksis i klageinstansen.
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8 Bruk av radgivende lege i Nav

8.1 Innledning

Oppgaven til de radgivende legene i Nav er & bidra med rad til saksbehandler/veileder i forbindelse med
saksbehandling, oppfelging og avklaring av brukere som har helseutfordringer.'® De rddgivende legene er
organisert enten i tjenestelinjen eller ytelseslinjen i Nav. Ytelseslinjen fatter vedtak i stgrre omfang, og den
radgivende legen bidrar med sin kompetanse nar saksbehandlerne har behov for slik radgivning. Det er
erfaringer med bruk av radgivende lege i ytelseslinjen, i forbindelse med saksbehandling av vedtak, som
feérst og fremst presenteres i dette kapitlet. Imidlertid vil bruk av radgivende lege i forbindelse saker om
arbeidsavklaringspenger som regel skje via Nav-kontoret og tjenestelinjen.

| enkeltsaker skal radgivende lege fungere som medisinsk radgiver for saksbehandlerne. De skal svare pa
helserelaterte problemstillinger som de blir forelagt. Samtidig kan radgivende lege selv ta initiativ til
radgivning. Den radgivende legens uttalelse skal formuleres uten a gi inntrykk av at vedkommende har tatt
en beslutning med hensyn til om vilkar er innfridd. De radgivende legene skal verken vurdere vilkar for
ytelse eller fatte enkeltvedtak; det er saksbehandlerne og veilederne i Nav som har ansvaret for a
giennomfgre vilkarsvurderinger i forbindelse med krav om ytelser og for a pdse at saksbehandlingen
tilfredsstiller kravene i folketrygdlovens kapittel 21 (saksbehandlingsrundskriv med generelle vedlegg) og
Lov om arbeids- og velferdsforvaltningen (NAV-loven). De radgivende legene skal kun uttale seg om
medisinske forhold som er av betydning for ulike sider av en sak, for eksempel knyttet til arbeidsutprgving
eller behandling. Det betyr at de heller ikke skal foreta medisinske undersgkelser, utredninger eller
behandling av brukere. Legenes innspill er kun radgivende; til syvende og sist er det saksbehandler i Nav
som vurderer om, og eventuelt i hvilket omfang, legenes rad skal legges til grunn.

Det er verdt & merke seg at radgivende lege ogsa kan ha en ngkkelrolle i prosessen med a fremskaffe
ngdvendig dokumentasjon i enkeltsaker. Dette er spesielt interessant i lys av funnene sa langt i rapporten,
som viser at det er her mange av utfordringene i Nav ligger, nar vi relaterer det til malsettingen om rask og
riktig saksbehandling for flest mulig brukere. Saksbehandlerne har generelt et ansvar for & dokumentere
muntlige rad gitt av radgivende lege.

Navs rolledokument for de radgivende legene peker videre pa viktigheten av at det utvikles et godt
samarbeid mellom saksbehandler/veileder og den radgivende legen, for & legge til rette riktige og raske
vedtak og en god oppfelging av brukerne. Pa et mer overordnet plan legges det vekt pa at de radgivende
legene i Nav, med sin trygdemedisinske kompetanse, skal bidra til @ "understgtte Arbeids- og
velferdsetatens virksomhetsstrategi". Videre at "det trygdemedisinske fagmiljget og kompetansen skal
veere en integrert del av Navs virksomhet, i trad med etatens mal, satsninger og prioriteringer".

I Nav Klageinstans skal den radgivende legen gi trygdemedisinske rad til saksbehandlerne, basert pa
saksdokumentene og eventuelle uttalelser fra etatens gvrige radgivende leger. Det er viktig a vaere klar
over at radgivende lege i klageinstansen gir sine rad uten a vaere bundet av tidligere trygdemedisinske
rad.

Per oktober 2015 var det i alt 110 radgivende leger i Nav, fordelt pa totalt 71 arsverk, og dette antallet har
vaert ganske stabilt de siste &rene.!! Av disse var 57 arsverk organisert tjenestelinjen, og 14 i ytelseslinjen.
De 14 arsverkene i ytelseslinjen er fordelt pa 23 radgivende leger, som alle jobber inn mot Nav Forvaltning
og Nav Klageinstans. De gvrige legene og arsverkene er tilknyttet tjenestelinjen og Nav-kontorene.

10 Tekst i innledningen er hentet fra "Rolledokument for den radgivende legetjenesten i NAV" (2014).
1 Tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet. Vakante stillinger er ikke med.
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8.2 Erfaringer med bruk av radgivende lege i Nav Forvaltning

| kartleggingen i Nav Forvaltning ble det stilt tre apne spgrsmal om bruken av radgivende lege. Mens vi i det
ferste ba enhetene beskrive sin egen bruk av radgivende lege, s ba vi dem i det neste spgrsmalet om 3
vurdere i hvilken grad de radgivende legene bidrar til gkt kvalitet i saksbehandlingen. Det tredje spgrsmalet
gjaldt om legene involveres ofte og tidlig nok i enkeltsaker.

Pa spgrsmalet om hvordan enhetene vil beskrive sin egen bruk av radgivende lege, sa kan svarene grovt
deles inn i to hovedkategorier, der den fgrste handler om at bruken av radgivende lege i stor grad "styres"
av saksomrade og de krav til dokumentasjon av medisinske forhold og eventuelt arsakssammenheng som
finnes innenfor ulike saksomrader. Noen enheter svarte at de ikke bruker radgivende lege sarlig ofte, fordi
ytelsene de saksbehandler ikke gjgr det ngdvendig. En enhet svarte for eksempel at "Vi bruker ikke disse
mye, da ytelsene vi handterer ofte ikke gjgr det sa ngdvendig", mens en annen oppga at "vi bruker
radgivende lege i henhold til rutine."

Videre ble det i en del svar fremhevet at behovet for a involvere radgivende lege varierer fra enkeltsak til
enkeltsak, selv innenfor ytelser der medisinske forhold er en viktig del av bildet. "Radgivende overlege blir
brukt i de sakene der det er behov" og "brukes ved behov for medisinsk kompetanse og hjelp, i enkelte
sakstyper fglger det av retningslinjene at radgivende lege skal brukes" er eksempler pa svar som viser
hvordan vurderingen av behov i enkeltsaker styrer bruken av radgivende lege.

Ett svar i denne kategorien med svar skilte seg ut: "Bruken varierer en del. Bade mellom fagfelt og
saksbehandlere." Det interessante her er papekningen av at bruken av radgivende lege ogsa varierer
mellom saksbehandlere. Vi kommer naermere tilbake til dette senere i kapitlet, nar resultater fra
intervjuene presenteres.

Felles for svarene i den andre hovedkategorien er at de fokuserer pa nytten og verdien av at radgivende
lege uttaler seg i en sak. Om lag halvparten av svarene fra de atten forvaltningsenhetene som besvarte
dette spgrsmalet, kan rubriseres i denne kategorien. Eksempler pa tilbakemeldinger var disse:

e Primaert benytter vi rddgivende overlege pd yrkesskade, menerstatning samt | enkelte
sykepengesaker. Vi har stor nytte av dialogen med radgivende lege.

e Bruk av rddgivende lege benyttes i saker hvor forvaltningen er i tvil om medisinske spgrsmdl.
Ngdvendig G ha medisinsk kompetanse tilgjengelig.

e Bruker dem i saker som krever medisinsk faglig kompetanse. God ordning.

To av svarene trakk ogsa frem at ordningen med radgivende lege har blitt bedre

e Fungerer bedre enn fgr. Opplever at det har blitt bedre gjennom bruk av egne radgivende leger i
Nav Forvaltning.

e Vi far stort sett raske, gode og anvendelige svar. Har vaert en klar forbedring de siste par drene pa
kvaliteten som leveres fra radgivende leger.

Ikke overraskende viser tilbakemeldingene ellers at radgivende lege brukes mest i forbindelse med ytelser
som involverer medisinske vurderinger, slik som yrkesskade, ufgretrygd, menerstatning og grunn- og
hjelpestgnad. Dette kan sies a@ indikere en riktig bruk av den radgivende legeressursen, uten at vi har
mulighet til 4 ta stilling til om det faktisk er slik eller om omfanget av bruken er riktig. Det er mye positivt a
spore i tilbakemeldingene, og det er tydelig at de trygdemedisinske radene fra legene er noe Nav er
avhengig av for & kunne forestd en god saksbehandling. Ser vi pa resultatene fra intervjuene med
saksbehandlerne i Nav Forvaltning, sa er disse helt pa linje med det som kom frem gjennom kartleggingen. |
og med at radgivende lege som ressurs er lite relevant pa enkelte saksomrader, sa er det stort sett
erfaringene fra saksbehandlere pd ufgreomradet og AAP-omradet som gjengis i fortsettelsen. Felles for alle
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saksbehandlerne er at de beskriver en ressurs som er tilgjengelig, der de raskt far svar pa sine forespgrsler.
De radgivende legene beskrives som en ngkkelressurs, som bidrar med en type kompetanse som ingen
andre aktgrer, verken innenfor eller utenfor Nav, har.

Ufgretrygd peker seg ut som det omradet der radgivende lege har den viktigste rollen. Nar de involveres, sa
vil det typisk veere for & bista i vurderingene av om det har blitt giennomgatt hensiktsmessig behandling
eller om arbeidsrettet avklaring og utprgving har veert forsgkt nok, slik at saksbehandler pd et bedre
grunnlag kan ta stilling til § 12-5 (hensiktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak). | den ene
forvaltningsenheten vi intervjuet, oppga de at radgivende lege stort sett blir brukt i saker som omhandler
unge ufgre og ved yrkesskadevurdering. De fortalte ogsa at de hadde en policy internt som gikk ut pa a ikke
involvere radgivende lege ungdvendig, for eksempel nar de har veert involvert tidligere, eller nar de mener
de som saksbehandlere er i stand til 3 gjgre de vurderingene de skal, internt i forvaltningsenheten:

Det er viktig G ikke begynne G spgrre radgivende lege pd nytt, hvis man allerede har spurt fra fgr. SG vi ma jo inn
d se pd det materialet vi har. Vi har vel egentlig sagt at vi skal forsgke G se om vi klarer G avklare i egen enhet,
for vi begynner G sende til rédgivende lege. | hvert fall har jeg pravd G diskutere det med en kollega, for G se om
han har nok for G avklare. Det er jo ikke noe poeng i & misbruke rdadgivende lege, det vil jo forsinke
saksbehandlingen og. Det er bare der det er ngdvendig, bare i tvilssaker. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Samtidig vedgikk samme informant at de nok hadde en del & ga pa nar det gjelder & forberede saken fgr
den sendes over til radgivende lege, slik at legene har en bestilling a jobbe ut fra:

Men det handler litt om, altsd rddgivende lege har jo etterspurt litt bedre bidrag fra oss og. Vi har veert for
ddrlig til @ lage saksfremlegg. Vi vil gjerne hgre hvordan de tenker og. Med et godt saksfremlegg, og s hgre
hvilke tanker vi har og hvorfor er vi usikre. Og det synes jeg er pa sin plass. Vi skal ikke bare sende nedover og
hdpe a fa svaret fra en radgivende lege. Sa det synes jeg er viktig og. SG der har vi hatt noe G hente, da. Men,
det er jo ikke bestandig at vi velger G falge radgivende lege sin anbefaling heller, men da md man begrunne
godt i vilkarsvurderingene, hvorfor en velger G se annerledes pa det. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

Ved den andre ufgreenheten vi intervjuet, trakk de frem at ufgresaker fra eget fylke kommer fra en
befolkning som er sammensatt og heterogen, og der stort innslag av "storbyutfordringer" knyttet til
rusbruk, psykiske vansker og sosiale utfordringer, fgrer til at mange saker befinner seg i et grenseland. | en
del saker er det slett ikke apenbart at sgker har varig sykdom, skade eller lyte, eller at den medisinske
tilstanden er det som har fgrt til en nedsettelse av funksjonsnivaet, som igjen er av et slikt omfang at den
utgjér hovedarsaken til nedsettelsen av inntektsevnen. | enheter som behandler ufgresaker av en litt mer
sammensatt karakter, der sammenhengen mellom medisinsk tilstand og nedsettelse i funksjonsniva kan
veere krevende & vurdere, vil bruk av radgivende lege veere ekstra viktig for saksbehandlerne. Nar de ved
denne enheten forklarte at de likevel ikke brukte radgivende lege sa mye, sa handlet dette om to ting; for
det fgrste at de for et par ar siden fikk beskjed om at de over tid hadde brukt radgivende lege for mye; for
det andre at dette er en malgruppe der legespesialister og helsetjenesten for gvrig gjerne har veert
involvert pa et tidligere tidspunkt og allerede utredet mange av de forholdene som har betydning for
saksbehandlingen.

Imidlertid apnet de for at de nok burde bruke radgivende lege mer enn de gjgr i dag, nettopp fordi en
malgruppe der mange har sammensatte utfordringer og behov, gjgr det ngdvendig. En for tilbakeholden
bruk av radgivende leger i Nav kan faktisk gi en risiko for at en for streng praksis far feste seg i Nav:

Det er veldig vanskelig. Noen saker er jo veldig klare, mens andre ganger ma du ga noen runder med deg selv,
du ma kanskje ringe lege og snakke med andre saksbehandlere. Sa er den kanskje fortsatt ikke helt klar. Og da
har man jo kanskje en tankegang om at det er bedre G gi et avslag enn G innvilge en varig ytelse pa feil
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grunnlag. Men det er jo da vi kanskje skal veere flinkere til G bruke radgivende lege. Ufgretrygd, Nav
Forvaltning.

Innenfor arbeidsavklaringspenger, som ogsa er en helserelatert ytelse, vil radgivende leger kunne spille en
viktig rolle. Til forskjell fra ufgretrygd vil mye av bidraget imidlertid skje via Nav-kontoret, i forbindelse med
arbeidsevnevurderingen og oppfglgingen og avklaringen av brukernes situasjon generelt. Videre kan det
veere behov for at radgivende lege bistar nar Nav-kontoret skal vurdere om bruker, pa grunn av sykdom,
skade eller lyte, har behov for 8 motta arbeidsavklaringspenger utover maksimal stgnadsperiode pa fire
ar.12 Arbeidsavklaringspenger involverer i det hele tatt ulike vurderinger knyttet til helse og arbeidsevne, og
slik sett kan man forvente at radgivende leger benyttes ofte. Intervjuene med saksbehandlerne i Nav
Forvaltning bekreftet at bruken hovedsakelig skjer gjennom Nav-kontorene. Samtidig mente de at legene
kunne veert trukket inn oftere — bade i Nav-kontorets regi, men ogsa pa eget niva:

Nav Forvaltning her i (fylke) bruker ikke radgivende lege. Men Nav-kontorene bruker radgivende lege. | farste
halvdelen av 2015 s var det i Norge bare ti saker der forvaltning hadde brukt radgivende lege i hele landet. For
d veere helt eerlig, sG tror jeg vi har for darlig tid til & bruke rddgivende lege. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning (saksbehandler a).

Jeg har brukt det et par ganger i klagesaker. Men det har ikke vaert noe hyppig, nei. Men der de md inn, for at
det skulle veert gjort pG Nav-kontoret. Og det er hyppig bruk pd lokalkontoret, men kanskje likevel ikke hyppig
nok. Jeg tror de kunne brukt det i stgrre grad enn de gj@r, for noen ganger mangler vi de medisinske
avklaringene som burde veert der. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning (saksbehandler b).

Ved begge AAP-enhetene vi intervjuet var de tydelig pa at bidraget fra de radgivende legene er viktig:

Det gir en st@rre trygghet ndr ting er gjort riktig. NG har rddgivende lege veert inn i klagesaken som jeg holdt pé
med i morges, og pd en mdte bekreftet det som bdde Nav-kontoret og fastlegen hadde kommet frem til. SG da
blir en sak tyngre, synes jeg. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Ja, det kan veere avgjorende bidrag ogsd, faktisk. Nav-kontorene legger ofte avgjgrende vekt pd det som
rddgivende lege vurderer, og konklusjonen til radgivende lege. Det kan vaere saker der man har satt fram krav
om ufgretrygd, og der Nav-kontoret er i tvil om de skal lage en ny arbeidsevnevurdering. Da legges det
avgjgrende vekt pd radgivende overlege, ogsa i nye saker. Vilkdarene i § 11-5. Det kan ogsa veere i avslagssaker,
der de ikke lenger fyller vilkdrene i § 11-5 eller 11-6. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Uttalelsene viser at det & bruke radgivende lege i Nav Forvaltning noen ganger er helt ngdvendig, selv om
det ifglge rolledokument for den radgivende legetjenesten i Nav er de radgivende legene i tjenestelinjen
som i hovedsak forventes & bidra med rad nar det gjelder arbeidsavklaringspenger. Spesielt nar
dokumentasjonsgrunnlaget ikke gir svar pa de sp@grsmal som saksbehandlerne i Nav Forvaltning skal
besvare, eller det oppstar tvil rundt hvor grundig arbeidsevnevurderingen er utarbeidet, sa vil det vaere
ngdvendig a hgre med en radgivende lege. Det som kan fgre til at det likevel ikke skjer, er, som signalisert i
ett av sitatene foran, at man ikke tar seg tid til & involvere en radgivende lege, fordi det fort vil kunne
medfgre forsinkelser i saksbehandlingen.

Er det sa en mulighet for at bruken av radgivende lege kan fgre til at flere vedtak klages pa? Ved den ene
ufgreavdelingen sa de ikke bort fra at det kan vaere et utslag av a trekke inn radgivende lege. Bade
indirekte, ved at sakene er bedre utredet og kanskje fgrer til et utfall som bruker er uenig i, men ogsd mer

12 Kilde: Rolledokument for den radgivende legetjenesten i Nav (2014).
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direkte, fordi bruker ser at en radgivende lege har vaert involvert. Dette i seg selv kan medvirke til at en del
klager pa et avslagsvedtak:

Jeg opplever i hvert fall at enkelte brukere er veldig opptatt av G pdpeke at det er Navs lege som sier at jeg ikke
er syk nok, mens min lege sier at jeg er det. "Hvordan kan dere stole pG han og ikke pG min lege?" Jeg leser
veldig mye det i klagene. "NG ma dere stole pG den legen som har fulgt meg i Gr etter dr, og ikke bruke intern
lege". Konkluderer nesten indirekte med a si at vi bestiller en uttalelse fra var lege. Hvis det er brukt, og hvis vi
har begrunnet avslaget med det, sa synes jeg at det er noe vi ser igjen i veldig mange saker. Ufgretrygd, Nav
Forvaltning.

Ved samme ufgreavdeling var informantene opptatt av at Nav-kontoret ma bli flinkere til & dokumentere
det som radgivende lege har uttalt seg om pa et tidligere tidspunkt, for a redusere ungdig dobbeltbruk av
legeressursen. Selv om saksbehandlerne i forvaltningen gjerne trenger a fa svar pa andre spgrsmal fra de
radgivende legene enn det Nav-kontorene gjgr (vilkarsvurdering i forbindelse med ytelse versus oppfglging
og avklaring), sa kan det uansett tenkes at en god dokumentasjon av radgivende legers uttalelser i Nav-
kontorene kunne tatt ned behovet for a trekke dem inn pa senere tidspunkt. "Muntlige avklaringer" med
en radgivende lege kan aldri vaere akseptabelt:

Der ser vi ofte at det er en sGnn muntlig diskusjon. De har hatt en uformell prat, virker det som. Der er det ofte
at vi ikke ser noe notat. Det stdr ofte at de har draftet saken med rddgivende overlege. Jeg legger lite vekt pd at
Nav-kontoret har diskutert en sak med rdadgivende overlege, fordi det ofte er veldig tynt det den rddgivende
overlegen har kommet med av uttalelser. Det er noen unntak, men ofte sd blir det bare nevnt i forbifarten.
Ufaretrygd, Nav Forvaltning.

Hvor ideelt det er at en radgivende lege kobles inn tidlig eller sent i en potensiell ufgresak, vil variere fra sak
til sak. Dersom behovet er a avklare (rest)arbeidsevne og fa til en reell oppfglging og avklaring av bruker, sa
kan det vaere et poeng at radgivende lege involveres tidlig i forlgpet. Dersom behovet heller er a fa de siste
vurderingene i forbindelse med vurderinger av retten til ytelse (for eksempel i en ufgresak), sa er det
forstaelig at saksbehandlerne i Nav Forvaltning forespgr legene i denne fasen. Det som eventuelt kan
dempe behovet for a involvere radgivende lege i saker der de har veert involvert tidligere, er at den legen
som f@rst var involvert har utredet saken pa en mate som ogsa gir svar pa mer ytelsesspesifikke spgrsmal. |
tillegg ma uttalelsene veere godt dokumentert. Ujevn kvalitet pd dokumentasjonen av legenes uttalelser
forer imidlertid i praksis til at radgivende lege ma trekkes inn i en del saker, ogsa i Nav Forvaltning:

For oss er det bra at de kommer inn sent. Men Jeg tenker i forhold til hele Igypa, sa burde radgivende lege inn i
sykemeldingsperioden. Det handler ogsG om @ ha dialog med primaerlegen. Det er nok dessverre slik at leger
snakker best med leger. Altsd, alle andre folk er jo helt utafor. Jeg tror at jo fortere man kommer i gang, jo
bedre er det for de fleste, selv for personer som har tunge psykiske diagnoser, hvor det er helt dpenbart at her
ma det en periode til for at personen skal komme seg litt opp G std. Jeg tror det hadde avlastet hele systemet,
egentlig. AltsG bdde helsesektoren og Nav, og spart masse penger for samfunnet. Ufgretrygd, Nav Forvaltning.

| et klage- og omgjgringsperspektiv vil det kunne vaere positivt a8 benytte radgivende lege sa tidlig som mulig
i ufgresaker, fordi vurderingene da vil vaere mer knyttet til arbeidsevne og helsetilstand. Det a trekke inn
radgivende lege sent i forlgpet, og primaert for & vurdere brukernes rett pa ufgretrygd eller
arbeidsavklaringspenger, vil i verste fall vaere klagegenererende, fordi brukerne da vil ha en oppfatning av
at legen primaert er trukket inn for a bista saksbehandler i vurderingen av retten til ytelse. En saksbehandler
pa ufgreomradet hadde fglgende tanker rundt en tidligere involvering av radgivende lege:

Jeg tror at brukere hadde opplevd oss G vaere mer pa tilbudssiden, hvor vi virkelig gnsker G hjelpe til. | stedet for
at vi kommer med rddgivende overlege for G si "nei, vet du hva, du oppfyller ikke vilkdrene for den ytelsen".
Ufaretrygd, Nav Forvaltning.
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Det er fullt forstaelig at saksbehandlere i Nav Forvaltning har behov for a radfgre seg med radgivende lege i
enkeltsaker. Det samme gjelder for klageinstansen. Likevel kunne kanskje noe av dette vaert unngatt,
dersom man hadde fatt avklart, og ikke minst dokumentert, flest mulig vesentlige momenter i saken i en
tidlig fase.

Det andre apne spgrsmalet vi stilte i kartleggingen var om de radgivende legene bidrar til gkt kvalitet i Navs
saksbehandling. Nesten alle de forvaltningsenhetene (N=18) som besvarte spgrsmalet svarte "ja",
"definitivt" og "absolutt". Tilbakemeldingene er med andre ord veldig positive til de radgivende legenes
bidrag i trygdesaker, og det er liten tvil om at de med sine vurderinger bidrar til gkt kvalitet i
saksbehandlingen, gjennom bedre avklaring og dokumentasjon av helsemessige forhold. Det ble begrunnet
blant annet slik: "saker som har veert hos radgivende leger blir sjeldnere omgjort i klageomgangen",
"radgivende lege tilfgrer sakene ngdvendige vurderinger for at det skal fattes riktige vedtak", de "bidrar til
at den medisinske dokumentasjonen i saker blir tydeliggjort" og "alt i alt bidrar legene til at vare
utredninger og konklusjoner er fattet pa et bedre faktagrunnlag enn om legene ikke hadde vaert radspurt."
Et par tilbakemeldinger var litt mer moderate. En enhet formidlet at de radgivende legene "i noen tilfeller"
oppleves a gi nyttige bidrag, mens en annen svarte slik: "vi erfarer at enkelte av legene bedre enn andre
bidrar til gkt kvalitet — dette handler om at enkelte leger svarer noe utenfor tematikken, og gir lite
utfyllende tilbakemeldinger."

At kvaliteten pa deres bidrag oppleves a veere god sier imidlertid lite eller ingenting om hvorvidt de
radgivende legene brukes riktig. Riktig bruk av radgivende leger handler bade om at i) de brukes i de riktige
sakene, og at ii) de trekkes inn pa de rette tidspunktene. For & finne ut mer om forvaltningsenhetenes
erfaringer med dette, var det tredje spgrsmalet med apent svar formulert slik: Blir de radgivende legene
involvert ofte nok, og tidlig nok, i enkeltsaker? Her kunne respondentene ogsa vurdere ut fra de erfaringer
de har med bruk av radgivende lege i Nav-kontorene.

Tiloakemeldingene varierte noe, men det som i stgrst grad gikk igjen, var oppfatningen av at det er noe a ga
pa, bade i Nav-kontorene og i Nav Forvaltning, nar det gjelder a trekke inn de radgivende legene sa tidlig
som mulig. Halvparten av forvaltningsenhetene er i sitt svar til dette spgrsmalet inne pa at bruken av
radgivende lege generelt kan bli bedre, fgrst og fremst ved at de kunne blitt trukket inn tidligere i mange
enkeltsaker. Flere av svarene tok opp Nav-kontorenes ansvar for & involvere radgivende lege, allerede i
sykmeldingsperioden:

e De kunne sikkert vaert brukt mer og veert tidligere inne i saker. Gjerne mer i de fgrste 26 ukene i en
sykemeldingsperiode, da burde det veert et krav at de var involvert.

e Burde kommet tidligere inn, ikke minst i vanskelige sykepengesaker, hvor det er tvil om
arbeidsufgrheten skyldes sykdom eller andre forhold.

e Vi mener at Nav-kontorene benytter det i for liten grad. Det medfgrer at vi ma sende til var
rddgivende lege.

e Rddgivende lege kunne med stor fordel veert involvert i sakene tidligere. De kunne veert koblet pd
tidligere i AAP-Igpet — kanskje allerede i sykefraveersarbeidet.

To enheter tok opp at de selv ikke er dyktige nok til a involvere radgivende lege, mens en tredje stilte et
annet viktig spgrsmal, nemlig i hvilken grad de radgivende legene brukes riktig. Mens mange av svarene
apner for at radgivende lege ma brukes mer, sa er det etter vart syn vel sa viktig a holde fast ved tanken om
at bruken av radgivende lege ma vaere basert pa en ngye vurdering av behov. Det er kompetansen i Nav-
kontorene og Nav Forvaltning til 8 vurdere nettopp dette som i stor grad avgjgr hvor vellykket bruken av
radgivende leger blir.

Mens mange enheter dermed svarer at de burde brukt de radgivende legene oftere, s mener andre
enheter at de bruker de radgivende legene i stor nok grad i dag. Et par enheter svarte at de har fatt beskjed
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fra overordnet nivd om a bruke radgivende lege mindre. Det er vanskelig for oss a vurdere hvor "riktig"
akkurat det har vaert, men generelt ser vi ngdvendigheten av at det ligger et tydelig behov og en bestilling i
bunn, dersom de skal trekkes inn. Fgrst og fremst fordi det kun er pa den maten enkeltsaker vil bli utredet
enda bedre, men ogsa fordi radgivende leger er en knapp ressurs, som kun bgr brukes nar det er ngdvendig
for @ oppna en bedre avklaring og dokumentasjon av helsemessige forhold.

8.3 Erfaringer med bruk av radgivende lege i Nav Klageinstans

| de intervjuene med klageinstansen der temaet radgivende overleger var relevant, fgrst og fremst i
forbindelse med ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger, spurte vi om de opplever at bruken pa nivaene
under er passelig, eller om de mener at de burde brukes mer. Videre spurte vi om de blir brukt pa en
hensiktsmessig mate, med tanke pa nar de involveres, og om de bidrar til gkt kvalitet i Navs
saksbehandling. Fra klageinstansens side ble det etterlyst tydeligere retningslinjer for bruken av radgivende
leger i Nav. Holdningen her var at en mer malrettet bruk av de radgivende legene vil kunne pavirke bade
ordinzer saksinngang, klageinngang og dermed ogsa omgjg@ringsniva. For a fa til dette trengs det ifglge
styringsenheten en sterkere styring fra direktoratets side, med tanke pa hvordan de radgivende legene skal
brukes.

| den ene enheten som behandlet klager innen arbeidsavklaringspenger, beskrev de samarbeidet med
radgivende lege som "veldig godt". | tillegg til saker om ung ufgr og yrkesskadesaker, sa bekreftet de at det
er vanlig & bruke radgivende lege i forbindelse med vurderingen av § 11-5 (nedsatt arbeidsevne) innenfor
arbeidsavklaringspenger. Deres erfaring var at radgivende lege er en tilgjengelig ressurs i saksbehandlingen,
og de var generelt godt forngyd med deres bidrag:

Vi har bade skriftlig og muntlig samarbeid med dem. De rddgivende legene i klageinstansen, det er jo leger som
er klinikere, de driver egen praksis ved siden av, og sd er de her en gang i uka, stort sett. De har naer kjennskap
til pasienter og pasientbehandling, og hva som rgrer seg der ute. Vi er veldig godt forngyd med det
samarbeidet. Nadr vi legger fram skriftlig, sa gir de ganske fyldige vurderinger. Men hvordan man skal bruke
rddgivende lege, og hva radgivende lege kan svare pd, der tror jeg det er veldig mye usikkerhet lokalt. Man ser
at radgivende lege i stor grad brukes som saksbehandler, til & svare pd om det blir avslag eller innvilgelse.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

De har samtidig en klar fornemmelse av at hensynet til saksproduksjon og tempo i saksbehandlingen ute i
Nav Forvaltning ogsa gir seg utslag i bruken av de radgivende legene. Dette handler imidlertid ogsa om at
det er et stort press pa de radgivende legene i Nav Forvaltning, og at det ngdvendigvis ikke er sa godt kjent
for saksbehandlerne hva de kan bidra med:

Det er klart at det blir et annet trykk ute. Vare radgivende leger skal kanskje se pd x antall saker, men du kan
doble det noen ganger, med det en radgivende lege med det samme timeantallet, skal se pd ute. Det blir
kanskje litt mer masseproduksjon ute. Jeg tror nok det er mange ute som hadde gnsket seg stgrre radgivende
legestgtte, litt flere timer. Vi hgrer jo at de har en radgivende lege de kanskje ikke ser, eller at de sitter et annet
sted, og at de bare md sende saker. Eller at de egentlig ikke har hgrt noe saerlig om den rdadgivende legen.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

| den andre AAP-enheten mente de at en mer optimal bruk av radgivende lege i en tidlig fase, kunne fgrt til
at flere av de sakene som blir omgjort grunnet nye opplysninger, kunne veert bedre dokumentert nar de ble
behandlet fgrste gang — dersom de hadde vzert forelagt radgivende lege. Klage og omgjg@ring kunne i sa fall
vaert unngatt, og bruker hadde fatt et annet og mer riktig vedtak:
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De benytter seq ikke av de radgivende legene de har. Hvorfor, det er jeg usikker pd. Men jeg tenker at hvis man
omgjgr pd grunn av nye opplysninger, sG burde man i hvert fall i en viss andel av de sakene ha sett at dette var
opplysninger man burde ha innhentet. | hvert fall ndr radgivende lege er en tilgjengelig ressurs som de ikke
benytter seg godt nok av. Nav har en utredningsplikt ogsd. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Informanten mente at radgivende lege er en ressurs som ikke brukes nok, verken i Nav-kontorene eller i
Nav Forvaltning, for a sikre at sakene blir skikkelig opplyst f@r de behandles:

Det kan hende man hadde fatt en lavere omgj@ring av det ogsd. Rddgivende lege kan godt uttale seg om det er
noe som mangler. Det er mange ting vi som saksbehandlere ikke er sG gode til G "spotte". Det er ogsG noe som
Trygderetten har gitt tilbakemelding pd, at bruken av rddgivende lege i Nav generelt er for ddrlig. Og da tenker
de ogsa nedover i systemet, og ikke bare pa klageinstansnivd. At man kunne gjort mer, ogsd lenger ned.
Trygderetten ser jo ogsd det. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Ogsa pa ufgreomradet kom det frem at de radgivende legene har en viktig funksjon, ogsa i klageinstansen.
Ved den ene ufgreavdelingen sa en klagesaksbehandler pa ufgreomradet fglgende: "Radgivende leger er vi
helt avhengig av a ha, det er kjempeviktig for oss." Ved den andre ufgreavdelingen vi intervjuet fortalte de
at de hadde en ordning med at de radgivende legene deltok bade i videomgter og i de fysiske samlingene
som gjennomfgres to ganger arlig. Dette ble gjort fordi de radgivende legene, akkurat som
saksbehandlerne pa ufgreomradet i klageinstansen, er lokalisert pa ulike steder, og av den grunn er det
viktig @8 samordne og koordinere seg. Det ble videre pekt pa at ulik praksis blant de radgivende legene er
uheldig for malet om en mest mulig ensartet regelverkspraksis i Nav, uavhengig av hvilket niva det er snakk
om:

Dersom de har ulik praksis, sé vil jo det gjgre at saksbehandlerne kan treffe ulike vedtak, avhengig av hvilken
rddgivende lege som har uttalt seg i en sak. Det er viktig at de ogsd er med, og at de er omforent om hvordan
de ville vurdere en sak. De ma jobbe for @ fa en lik praksis seqg imellom. Vi er jo ikke bundet av uttalelsene vi far
fra dem, men er det en veldig begrunnet uttalelse, sd er det vanskelig for oss @ se bort fra det, i forhold til det
medisinske. Er det en ddrlig begrunnet uttalelse, enten internt eller fra forvaltningsnivd, s vil vi jo i stgrre grad
se bort fra det. Sa der er vi inne pd det med G jobbe tettere med de rddgivende legene, og at de jobber tettere
seg imellom. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

Akkurat som for saksbehandlerne pa AAP-omradet, sa var det en klar tilbakemelding ogsa pa ufgreomradet
at radgivende lege er en ressurs som ikke brukes nok i Nav Forvaltning. Samtidig ble det dpnet for at de
ogsa selv kunne brukt radgivende overlege oftere enn det de faktisk gjer:

Pé forvaltningsnivd sG mener vi at det er et underforbruk. At de kunne ha brukt det i stgrre grad, i forhold til
skjgnnsmessige avgjarelser. Og det er klart, vi ma jo ogsa se pd vdr interne bruk. Vi kunne kanskje ha brukt
rddgivende lege i stgrre grad vi og, og kanskje i flere saker enn det vi burde. Men det er jo begrenset kapasitet
hos oss. Det er ingen av dem som er ansatt pd full basis, de har en 20-prosentstilling. SG de er jo inne en gang
uken, for G foreta muntlige og skriftlige uttalelser og diskutere saker. Vi kan ikke bruke dem i alle medisinske
spdrsmdl. Ufaretrygd, Nav Klageinstans.

Ved muntlige avklaringer mellom saksbehandler i Nav og radgivende lege er det viktig med gode notater
knyttet til hva som ble drgftet. Som vi har sett er dette noe saksbehandlere bade i Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans er opptatt av, ikke minst som ledd i a sikre en god begrunnelse i vedtaksbrevene til brukerne:

Og det er de veldig opptatt av hos oss, at ndr vi snakker muntlig med var radgivende, sa er det viktig hvordan
man skriver notater. Og at man kanskje ogsa burde prgvd pd @ legge det frem for dem, slik at de ser over det
som blir dokumentert fra samtalen. Det har litt med bruker G gjgre og, at man ser at avslaget er begrunnet, og
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at saken er fremlagt for radgivende lege. De radgivende legene skal jo vurdere ut fra det medisinske, men vi ser
jo at det kan veere ulikt hvordan de spgr. Spgr man de radgivende legene om vilkdrene for ufgretrygd er oppfylt
eller ikke, sa blir jo det en helt feil fremgangsmadte. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

De bekreftet videre at de enkelte ganger bruker radgivende leger for & kvalitetssikre en vurdering som er
gjort av radgivende lege pad nivaet under, rett og slett fordi det er for darlig dokumentert hva den
radgivende legen konkret har veert inne og utredet. Det er saksbehandler som har ansvaret for a sikre at
dette blir dokumentert, slik at det kan fglge saken. Klageinstansen papeker videre at dersom
saksbehandlerne i Nav Forvaltning hadde vaert dyktigere til & bruke radgivende lege i de rette sakene, sa
kunne de unngatt en del av den bruken de har pa sitt niva:

Foreligger det en godt begrunnet uttalelse fra radgivende lege pa forvaltningsniva, sa er det jo ikke alltid man
tenker at den skal til rGdgivende lege her. Men i mange av de sakene for rddgivende overlege her, sG har det
ikke veert forelagt radgivende overlege pa forvaltningsniva. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

En saksbehandler mente at en barriere mot bruk av radgivende lege bade i Nav Forvaltning og i Nav
Klageinstans, er at saksbehandlere opplever at det blir en ekstra aktgr som blir involvert i
saksbehandlingen, med den risiko det gir for at saken blir forsinket. De knytter det til den mal- og
resultatstyringen som preger Nav, spesielt Nav Forvaltning, og at det er noe som bidrar til & svekke
saksbehandlernes insentiver for a trekke inn radgivende lege:

Jeg tenker bdde for var del og i Nav Forvaltning, sG kan man kanskje tenke at det G bruke rddgivende overlege
medfgrer at man bruker tid. | stedet for G se pG det som en ressurs, sG ser man pd det som en byrde, fordi da tar
saken lengre tid. Ufgretrygd, Nav Klageinstans (informant a)

Man gnsker bare G ta en beslutning, sG man kan ga inn i neste sak. Ufgretrygd, Nav Klageinstans (informant b)

Samme inntrykk hadde en saksbehandler pa foreldrepengeomradet, som ogsa hadde en viss erfaring med
bruk av radgivende lege i denne typen saker (som regel knyttet til medisinske vurderinger i forbindelse med
sykefraveer):

Det er veldig sma stillingsandeler de fleste har da. SG jeg tror jo at de kan oppleves som en flaskehals, hvis
veldig mange saker skal til rédgivende. Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

Samlet sett antyder intervjuene at en mer aktiv og malrettet bruk av de radgivende legene i en tidlig fase
bade kan fgre til en bedre oppfglging av brukerne og en mer riktig ferstegangsbehandling av vedtak.
Dersom det er tilfelle, sa vil det i neste omgang kunne redusere behovet for klagesaksbehandling og
omgjering av vedtak oppover i systemet. A involvere en radgivende lege kan medfgre noe lengre
saksbehandlingstid "der og da", men dersom det gker sannsynligheten for at det vedtaket som fattes er
riktig, sa vil det fgre til at Nav slipper a behandle klage og omgjgre egne vedtak som er for darlig utredet og
dokumentert. Hensynet til brukerne er imidlertid det viktigste — og deres rett til a fa en mest mulig opplyst
saksbehandling allerede i fgrste runde:

Jeg tenker jo at farst og fremst sG bgr sakene utredes godt nok i starten. At ikke alt skal repareres oppover i
systemet. At det er pd forvaltningsnivd ressursene bgr ligge, og man bgr ha tilgang til gode radgivende leger. At
det blir tatt riktige og gode beslutninger pd farsteinstansnivd. Ufgretrygd, Nav Klageinstans

Ved den andre ufgreenheten mente de at ngdvendigheten av a bruke radgivende leger oppover i systemet,
og spesielt i klageinstansen, er et utslag av at bruken av de radgivende legene ikke er god nok lenger ned i
systemet:
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Vi skulle ikke hatt s mye rdadgivende lege som vi har. Vi har jo kjempebehov for radgivende lege, men vi burde
ikke hatt det. Vi er langt oppe i systemet. Det er det som er problemet, at man har brukt det mer og mer, jo
lenger inn i systemet man kommer. Ndr det kommer til oss, da brukes det mest. Ufaretrygd, Nav Klageinstans.

Vi kan oppsummere kapitlet med at saksbehandlerne bade i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans gir svaert
positive vurderinger av de radgivende legenes bidrag i sp@rsmal som har betydning for saksbehandlingen av
stgnadssaker. Dette understgttes bade av kartleggingen i Nav Forvaltning og de kvalitative intervjuene. De
radgivende legene tilfgrer en type kunnskap som er unik, i skjeeringspunktet mellom helse, sykdom og
arbeidsevne. Samtidig kommer det frem enkelte signaler gjennom bade kartlegging og intervju, som vi
mener det er viktig & avklare nseermere. Det ene temaet omhandler opplaering av radgivende leger, for a
sikre at de har en lik forstaelse av sin rolle og hvilke vurderinger de skal bidra med i Nav. Dette handler om
at de radgivende legene, i den grad det er mulig og naturlig (kan variere med saksomrade og innslag av
skjgnn), bgr veere samkjgrt med tanke pa hva de skal vurdere, hvordan de skal vurdere og hvor langt de kan
ga i sine vurderinger. Uten en viss styring av dette risikerer man, ifglge enkelte saksbehandlere, at ulik
praksis blant radgivende leger blir en kilde til forskjellsbehandling i saksbehandlingen. Ett tiltak det vises til
er at radgivende overleger i klageinstansen gir tilbakemeldinger til de radgivende legene som er tilknyttet
Nav Forvaltning. At de radgivende legene deltar i de fysiske mgtene som forvaltningsenhetene pa ulike
saksomrader arrangerer et par ganger i aret, er ogsa en strategi som nevnes. Hensikten er da a bidra til gkt
koordinering mellom de radgivende legene.

Det vil imidlertid vaere en klar grense for hvor langt Nav kan gar med tanke pa a styre og standardisere
bidragene fra de radgivende legene. Siden de forventes a uttale seg pa bakgrunn av sin medisinske
kompetanse, betyr det at det alltid vil vaere et medisinskfaglig skjgnn inne i bildet, som vil variere pa tvers

av leger. Utfordringen for Nav er a finne den rette balansen her.

Uttalelsene i intervjuene om at en tidligere involvering av radgivende lege vil kunne gi en bedre bruk av den
radgivende legeressursen, er viktig a fglge opp. Farst og fremst vil det kunne gi positiv effekt for bruker,
giennom en grundigere avklaring og utredning i en tidlig fase. | et klage- og omgj@ringsperspektiv er
innspillet om at det vil kunne gi faerre klager og mindre omgjgring, interessant. Istedenfor a fgrst trekke inn
en radgivende lege i sluttfasen av saksbehandlingen, sa bar bruken skje tidligere. Det fremstar som en mer
brukervennlig mate a involvere legene pa, fordi det i stgrre grad kan ses i ssmmenheng med oppfglgingen
og avklaringen, og ikke retten til ytelse. Selv om vi selvsagt forstar at det noen ganger er helt ngdvendig a
trekke inn en radgivende lege i Nav Forvaltning eller i Nav Klageinstans for a kunne vurdere rett til ytelse, sa
er det et tydelig resultat i vare data at en mer malrettet bruk av legene i tidlig fase kunne dempet noe av
behovet for a bruke dem lenger opp i systemet. En forutsetning er imidlertid at Nav-kontorene og Nav
Forvaltning utarbeider gode skriftlige notater, som dokumenterer radgivende leges uttalelser. Maten dette
ivaretas pa i dag fremstar som varierende.

A benytte radgivende lege pa en god mate krever kompetanse hos saksbehandlerne til & vite hvilke saker
de bgr forespgrres i, og hva de eventuelt skal utrede. Det ma ligge en klar bestilling fra saksbehandler i
bunnen. Samtidig vet vi at det krever erfaring og trening for 3 komme opp pa et niva som gjgr at man raskt
kan identifisere ngdvendigheten av at radgivende lege trekkes inn. Fra klageinstansens side pekes det pa at
det er ulik kunnskap om, og forstidelse og interesse for, de radgivende legene — pa tvers av
forvaltningsenheter og fylker. For lav bruk av radgivende leger forklares ogsa med en usikkerhet blant
veiledere og saksbehandlere om hva legene kan bidra med, og nar de helst bgr trekkes inn. Vare resultater
gir grunnlag for a anbefale at Nav ma jobbe enda mer for & skape en felles forstdelse i Nav av de radgivende
legenes rolle og oppgave. Dette er ogsa helt ngdvendig for a sikre en mest mulig optimal bruk av det som er
en begrenset ressurs.
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Samtidig er det viktig at de radgivende legene deler sin kunnskap og gir tilbakemeldinger til veilederne og
saksbehandlerne, for a trygge dem i sin rolle. | rolledokumentet for radgivende leger trekkes ulike
aktiviteter frem, som ledd i a legge til rette for en slik leering og erfaringsutveksling, blant annet veiledning i
enkeltsaker og systematisk opplaering for Navs saksbehandlere i trygdemedisinske emner og hva de kan
forvente a fa bistand til av radgivende lege. Vi tror dette er nyttige aktiviteter, som bgr fglges opp konkret.
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9 Saksbehandling i Trygderetten

9.1 Innledning

Trygderetten er et uavhengig, domstollignende forvaltningsorgan som skal treffe avgjgrelser om
enkeltpersoners rettigheter og plikter etter folketrygdloven og en rekke andre pensjons- og trygdelover.!?
Trygderetten ble opprettet ved en egen lov i 1967, pa samme tid som folketrygdloven tradte i kraft.
Trygderettsloven ble innfgrt 16. desember 1966.* En viktig arsak til opprettelsen var et behov for en mer
enhetlig og forsvarlig saksbehandling pa trygde- og pensjonsomradet, og stgrre rettssikkerhet for borgerne.
Opprettelsen av Trygderetten kan saledes forstas som etableringen av en instans som skulle ivareta "den
lille manns" interesser. Trygderetten opererte i starten i spenningsfeltet mellom 3 vaere en domstol og a
vaere en ngytral tvistelgser, samtidig som den skulle ivareta borgernes interesser, og dens arbeidsform var
hovedsakelig preget av forvaltningstradisjonen. Etter den ble reformert i 1997% har Trygderettens
arbeidsform veert domstollignende, der rettsmedlemmene selv forbereder sakene og utarbeider
kjennelsene (Arbeids- og sosialdepartementet, 2015). Trygderetten er i dag nasjonal ankeinstans i saker om
trygde- og pensjonsspgrsmal. A anke saken inn for Trygderetten skal veere et lavterskeltilbud, og det er
derfor gebyrfritt a fremme saken sin for Trygderetten.

P& hjemmesiden beskriver Trygderetten sine hovedmal slik:*®

o Aavgjgre kjennelser i overensstemmelse med gjeldende lover og regler

e Abehandle og avgjgre saker i henhold til bestemmelsene i lov om anke til Trygderetten

o Aavgiretningsgivende kjennelser for Arbeids- og velferdsforvaltningen (Nav) og andre instanser pa
trygde- og pensjonsrettens omrade

e Aavgjgre saker med forsvarlig saksbehandlingstid

o Abehandle og avgjgre sakene pa en slik mate at det skaper tillit hos partene

Administrativt er Trygderetten underlagt Arbeids- og sosialdepartementet, men er forgvrig et uavhengig
ankeorgan som ikke kan instrueres av noe annet organ. Trygderetten er organisert med en leder, en
nestleder og om lag 24 gvrige faste rettsmedlemmer (dommere) fordelt pa jus, medisin og attfgringsfag. |
tillegg har Trygderetten ca. 14 rettsfullmektiger (ibid.), og en teknisk-administrativ stab. Ved utgangen av
2014 hadde Trygderetten 72 ansatte fordelt pa 66,1 arsverk (Trygderetten, 2015).

Hensikten med ankeordningen er & styrke rettssikkerheten ved at et vedtak kan bli vurdert pa ny, og sikre
at alle forhold som kan vare av betydning for avgjgrelsen, har blitt vurdert. Trygderetten som et
selvstendig organ, kan overprgve Arbeids- og velferdsetatens vedtak i klagesak. Trygderetten kan slik sett
ses pd som et kontrollorgan for Arbeids- og velferdsetaten.?’

Det er i utgangpunktet Arbeids- og velferdsdirektoratets vedtak som kan ankes inn for Trygderetten. Etter
arbeids- og velferdsforvaltningsloven § 5 og folketrygdloven § 21-12 kan imidlertid direktoratet delegere sin
myndighet som klageinstans til underliggende enheter i etaten, se fullmaktoversikten beskrevet i Vedlegg 1
til folketrygdlovens Hovednummer 30. Det er dette som blir gjort i praksis, i og med at det er Nav

13 prop. 139 L (2015-2015) https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-139-1-20142015/id2416520/?ch=1&q=
14 https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/hovednummer-90-ankerundskriv

15 Lov 13. juni 1997 nr. 59

16 http://www.Trygderetten.no/ikbViewer/page/om?p_lang=2 (lesedato: 11.01.16)

17 https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/hovednummer-90-ankerundskriv
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Klageinstans og Nav Helsetjeneste sine vedtak som kan ankes inn for Trygderetten (ibid.). Trygderetten kan
preve alle sider av et vedtak, bade lovanvendelsen, saksbehandlingen og de faktiske forhold som ligger til
grunn for vedtaket.

Videre i kapitlet ser vi naermere pa Trygderettens produksjon av kjennelser, samt omfang, utfordringer og
variasjon pa tvers av saksomrader. Vi gar inn pa Trygderettens arbeidsform og dens samhandling med
andre instanser, gitt at et av Trygderettens mal er a avgi kjennelser som er retningsgivende for
trygdeforvaltningen og andre rettsbrukere innen trygde- og pensjonsrettens omrade (jf. Prp. 1S (2013-
2014)). Datagrunnlaget i kapitlet er fgrst og fremst intervjuene vi gjennomfgrte med ansatte i Trygderetten,
og saksstatistikk utlevert fra Trygderetten selv (utfall av saken, saksbehandlingstid, type krav som er
framsatt, og hvilken avdeling og saksbehandler som har behandlet saken (2008-2014).

9.2 Omfanget av saker og utfall av Trygderettens kjennelser

Mer enn 90 prosent av sakene som behandles av Trygderetten gjelder vedtak etter folketrygdloven. De
aller fleste av disse bringes inn gjennom Nav Klageinstans. De resterende ti prosent av sakene er anker fra
HELFO (helsegkonomiforvaltningen) og anker knyttet til offentlig tjenestepensjon der Statens
pensjonskasse, kommunale pensjonskasser eller livsforsikringsselskaper er ankemotpart. Arlig behandles
mellom 3000 og 4000 saker i Trygderetten.

| Trygderetten har andelen omgjgring og oppheving veert relativt stabil over tid, men det er store forskjeller
mellom de ulike saksomrddene. Andelen omgjgring er klart hgyere for ufgrepensjon og
arbeidsavklaringspenger enn for eksempel yrkesskadeerstatning (ibid.). Sammensetningen av saker i
Trygderetten har ogsa endret seg over tid. Mens andelen klager knyttet til ufgreytelser tidligere var det
dominerende saksomradet har det de senere arene vart en utjevning i andelen saker ved de ulike
omradene. Antall saker knyttet til yrkesskader, arbeidsavklaringspenger og ufgreytelser er na omtrent likt,
samtidig som det har veert en stor gkning i antall "andre" saker. Som nevnt svinger tilfanget av saker i
Trygderetten med praksisen i Nav, slik at en mer liberal handheving av regelverket fgrer til feerre klager, og
motsatt. Det er derfor interessant a se andelen omgjgringer i sammenheng med variasjoner i antall klager
generelt. Antall klager innen de enkelte saksomradene bgr ogsa sees i sammenheng med hvor stor andel
ytelsen utgjgr av samlet saksmengde i Nav. Yrkesskade utgj@gr en sveaert liten andel av samlet saksmengde i
Nav, sammenlignet med for eksempel arbeidsavklaringspenger (Riksrevisjonen, 2012). En systematisk
gjennomgang av arsaker til omgjering i ufgrepensjonssaker i Trygderetten (Haider 2005) konkluderte med
at omgjg@ringene i stor grad skyldtes forskjellig vurdering av vilkarene om hensiktsmessig behandling og
attfering er forsgkt (behandlings- og attfgringsvilkaret), og vilkaret om at sykdommen skal vaere
hovedarsaken til den nedsatte arbeidsevnen (det sakalte arsakskravet). Det har imidlertid skjedd store
endringer i velferdsetaten siden gjennomgangen ble gjort, og ufgresaker dominerer ikke lenger
Trygderettens sakstilgang. Endringen i sakssammensetningen i Trygderetten gjgr det viktig a se pa arsaken
til omgjgringer ogsa i de andre saksomradene, og se i hvilken grad det er overlapp mellom disse.

| perioden 2008-2014 behandlet Trygderetten drgyt 20 000 saker. | samme periode har gjennomsnittlig
saksbehandlingstid gatt fra 150 dager i 2008, til omlag 110 dager i 2014. Saksbehandlingstiden har
imidlertid gatt opp igjen fra 2013 til 2014, og Trygderetten forventer en fortsatt gkning i 2015 pa grunn av
gkt saksmengde (Trygderettens arsrapport 2014). Mens Trygderetten behandlet drgyt 3500 saker i 2008,
var tallet nede i 2600 behandlede saker i 2011, mot omlag 3100 saker i 2014.

Figur 9.1 viser utviklingen i giennomsnittlig saksbehandlingstid for de stgrste saksomradene.
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Figur 9.1 Antall saker og saksbehandlingstid i Trygderetten, 2008-2014

Ifglge Trygderettens arsmelding for 2014 varierer saksinngangen i stor grad med saksbehandlingen av
klagesaker i Nav. Det vil si at nar Nav Klageinstans gker produksjonen (for eksempel som fglge av gkte
bevilgninger for @ ta unna restanser), gker saksmengden ogsda hos Trygderetten. Oversikten over
saksinngang viser at antall saker i Trygderetten sank mellom 2005 og 2009, mens fra 2010 har

saksinngangen gkt; fgrst moderat, deretter ganske kraftig.

Den prosentvise saksmengden i Trygderetten fordelte seg i 2014 pa fglgende mate: ufgrepensjon (20%),
arbeidsavklaringspenger (9%), yrkesskade (9%), sykepenger (6%), ytelser under medisinsk rehabilitering
(6%), grunn- og hjelpestgnad (4%), dagpenger ved arbeidslgshet (4%) og enslig forsgrger (3%). 35 prosent
av sakene var av kategorien "annet", som omfatter pensjonssaker og tilbakekreving av feilutbetalt stgnad.
Ufgresaker er altsd det klart stgrste saksomradet, men selv om ufgresaker i dag utgjgr 20 prosent av
saksmengden er det klart lavere enn for noen ar siden, da ufgresaker utgjorde nesten 50 prosent av
Trygderettens saker. Siden innfgringen av arbeidsavklaringspenger har ogsa dette stgnadsomradet utgjort
et betydelig antall saker i Trygderetten, samtidig som det blir faerre saker innen medisinsk rehabilitering
(attfgring). Andelen saker knyttet til yrkesskade har ligget relativt stabil giennom perioden.


http://www.trygderetten.no/ikbViewer/page/sok2?q=uf%C3%B8repensjon
http://www.trygderetten.no/ikbViewer/page/sok2?q=arbeidsavklaringspenger
http://www.trygderetten.no/ikbViewer/page/sok2?q=sykepenger
http://www.trygderetten.no/ikbViewer/page/sok2?q=dagpenger
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Figur 9.2 Variasjon i fordelingen av saker som behandles i Trygderetten, 2008-2014

9.2.1 Utfall av anker

| Trygderetten behandles/fremstilles alle saker skriftlig, i motsetning til i det ordinaere rettssystemet som
har muntlige forhandlinger. Nar en klient anker inn en sak for Trygderetten, ma saken f@rst ha vaert prgvd
for Nav Klageinstans (gjelder saker som omfattes av folketrygdloven). En anke kan ha tre alternative utfall:

e Vedtaket omgjg@res (helt eller delvis)
e Vedtaket stadfestes

o Vedtaket oppheves og sendes tilbake til Nav Klageinstans for at saken skal utredes bedre, sakalt
hjemsending

Figuren viser at Trygderetten har hatt gkt saksinngang siden bunnaret 2009. Fra 2013 har saksinngangen
gkt betydelig. | fglge Trygderetten selv, skyldes dette trolig at Nav rundt dette tidspunktet la om
saksbehandlingen i form av gkt sentralisering og spesialisering. | tillegg fikk Nav Klageinstans 20 millioner
kroner i 2014 for a gke produksjonen og bygge ned restanser (Trygderetten, 2015). Andelen saker som blir
stadfestet og omgjort/hjemsendt har holdt seg stort sett uendret siden tidlig 2000-tall, noe som kan tyde
pa stabilitet i saksbehandlingen, til tross for endringer i saksmengde og sammensetning av saker.
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Figur 9.3 Utvikling i antall saker og andel saker som endte med omgjgring eller opphevelse, 2008-2014

Imran Haiders gjennomgang av arsaker til omgjgring av ufgrepensjonssaker i Trygderetten (2005) illustrerer
noe av forskjellen mellom Navs og Trygderettens perspektiv. Ifglge rapporten skyldes omgjgringene forst
og fremst at fylkestrygdekontorene og Trygderetten har ulik vurdering av vilkaret om at hensiktsmessig
behandling og attfgring skal veere forsgkt. Her la Trygderetten stgrre vekt pa om et attfgringstiltak var
hensiktsmessig kun dersom det medfgrte faktiske muligheter til 8 komme seg i arbeid, og hadde en mer
liberal vurdering av kravet til sjansen til bedring ved behandling: "Fylkestrygdekontorene syntes a anse
enhver medisinsk behandling som hensiktsmessig, sa lenge den ikke kunne sies a "utelukke" bedring.
Trygderetten syntes a stille krav om at behandlingen matte fgre med seg realistiske muligheter for bedring,
dersom den skulle anses som hensiktsmessig" (Haider, 2005: 5).

Dersom en av partene ikke aksepterer Trygderettens resultat, kan saken bringes videre inn for
lagmannsretten. Dette skjer i rundt to prosent av sakene.

9.2.2 Omgjgring i Trygderetten

Tre av de fire ytelsene vi ser spesielt pa ved Nav Forvaltning (kapittel 0) finner vi ogsa igjen i Trygderettens
sakssystem: AAP, enslig forsgrger og dagpenger. | tillegg har vi valgt a ta med ufgrepensjon, som utgjgr det
stgrste saksomradet i perioden, og yrkesskade, som ogsa tradisjonelt har vaert et stort saksomrade. Figur
9.4 viser arlig omgjgringsandel for disse fem saksomradene.
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Figur 9.4 Andel helt eller delvis omgjorte saker i Trygderetten, 2008-2014

Enslig forsgrger har klart stgrst variasjon over tid, med svart lav omgjgringsandel bade i 2008 og 2012,
mens en av fire saker ble helt eller delvis gjort om i 2009. Omgjgringsandelen innen yrkesskade ligger stabilt
pa rundt én av ti saker, mens ufgrepensjon har en stabilt hgy omgjgringsandel pa rundt en av fem saker.
Nar det gjelder omgjgringsfrekvens for ufgrepensjon i Trygderetten, sa er det viktig 3 huske pa at det ogsa
pa dette nivaet, som i Nav, skal foretas en natidsvurdering av saken. Generelt vil sakene som ankes inn fra
Nav til Trygderetten ofte ha en lang historie i Nav-systemet, og det kan veere tunge saker, der mye
forskjellig kan ha vaert forsgkt (for eksempel nar det gjelder arbeidsutprgving eller medisinsk behandling).
For a forsta omgj@ringer av vedtak i Trygderetten er det ifglge informantene viktig a forsta at Trygderetten
gjor en sakalt natidsbehandling av sakene. Det betyr at saken vurderes slik den ser ut for Trygderetten per i
dag. For saker som har veert i systemet lenge — gjerne arevis — kan mye ha endret seg underveis. Bade
klientens/personens tilstand kan ha endret seg, og det kan ha fremkommet nye opplysninger av relevans
for saken. En av de juridisk sakkyndige informantene sier:

En skal veere forsiktig med & tolke omgjgring som om det var noe galt underveis. Veldig ofte vil det veere snakk
om at saken har levd videre og at nye opplysninger har kommet til underveis. Sakkyndig, Trygderetten.

Basert pa samme tankegang sier en annen sakkyndig at "det er litt uheldig a snakke om feil. Det er ikke
ngdvendigvis slik at et vedtak er feil, selv om det blir omgjort." Natidsbehandling medfgrer ngdvendigvis at
en del vedtak blir endret, og det vil ogsa veere juridisk korrekt.

For dagpenger er andelen stabil og nedadgaende, med unntak av en klar topp i 2011. De fgrste
arbeidsavklaringssakene ble behandlet i 2011, og har siden da hatt store svingninger. Generelt er det slik at
om lag 75 prosent av vedtakene som ankes inn for Trygderetten blir stadfestet. | de siste arene har
omgjgringsprosenten i Trygderetten ligget pa 13-14 prosent, mens atte-ti prosent av sakene hjemsendes.
Med hjemsending menes at Trygderetten vurderer at saken ikke er godt nok opplyst fra forvaltningens side,
og den sendes derfor tilbake for grundigere behandling.

| intervjuene av sakkyndige i Trygderetten er alle klar over at omgjgringsprosenten har holdt seg stabil pa
13-14 prosent over flere ar, og dette nivaet vurderer informantene som fornuftig. | forhold til de
hjemsendte vedtakene, har vi ikke opplysninger om hvor stor andel av disse som gjgres om etter at de
behandles pa nytt i forvaltningen. Det er imidlertid naturlig 3 tenke seg at ikke alle av disse vedtakene
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gjores om. Nar Trygderetten videre stadfester 75 prosent av vedtakene, betyr det at maksimalt en fijerdedel
av ankene gjgres om etter at de har kommet til Trygderetten. Omfanget er altsa ikke spesielt stort.

Nar det gjelder seertrekk ved de ulike sakstypene og variasjon i behandlingen av dem, var ikke dette et tema
som ble mye diskutert i intervjuene. Det var midlertid en omforent oppfatning om at en del av ufgresakene
representerer sveert kompliserte saker. Ufgresakene utgjgr ogsa, som nevnt, en stor andel av saksmengden
i Trygderetten.

Selv om saksinngangen faktisk er lavere i dag enn tidligere pa 2000-tallet, er det en oppfatning blant
informantene at "folk har blitt mye mer klagebevisste, eller ankebevisste", og er mer bevisst sine
rettigheter og muligheter. P4 samme tid ser man ogsa tegn til at det skjer en "profesjonalisering" av
ankeprosessen gjennom en gkning i advokatbistand. | 40 prosent av sakene brukes na advokat.
Informantene understreker at Trygderetten ble etablert som et forsgk pa & prgve a unnga at folk skulle fgle
at det var ngdvendig med advokat, og ingen av informantene opplever at advokat er viktig for sakens utfall.
Nar det er sagt, kan det selvfglgelig oppleves som stgttende a ha advokatbistand for de som fremmer en
anke. Dette reflekterer en del av funnene i kapittel 6 om klagetilbgyelighet og bruk av advokat.

9.3 Arbeidsform i Trygderetten

Trygderetten beskrives som en stabil arbeidsplass, med sveert erfarne ansatte. Informantene i denne
studien hadde alle en lang yrkeskarriere bak seg, og enkelte av dem hadde erfaring fra ulike deler av Nav
eller de tidligere etatene. Noen hadde ogsa erfaring som radgivende lege i Nav. Informantene omtaler
Trygderetten som et siste arbeidssted i karrieren, der de kan bruke sin brede erfaring inn i
saksbehandlingen. | intervjuene kom det fram at de sakkyndige selv opplever at en lang og variert
yrkeskarriere er en styrke i realitetsvurdering av sakene, det gir saksbehandling av hgy kvalitet og er totalt
sett en styrke for rettsikkerheten.

Alle saker i Trygderetten far en grunngivelse. De fleste sakene far en fullstendig grunngivelse for
rettsavgjgrelsen, mens noen far en forenklet grunngivelse. Alle saker som blir avsagt til gunst for den
ankende part skal ha full grunngivelse (Trygderetten, 2015).

Saksstatistikk utlevert fra Trygderetten viser at utfall i saken varierer en del mellom saksbehandlere, men
saksbehandlerne kan ogsa ha sveert ulik omgjgringsandel fra ett ar til et annet. Hvis vi avgrenser oss til
saksbehandlere som har behandlet minst 100 saker totalt i perioden, varierer omgjgringsandelen mellom
saksbehandlerne fra knapt 7 prosent helt eller delvis omgjort, til nesten 22 prosent omgjgring. Samtidig kan
samme saksbehandler ha en omgjgringsandel pa 6 prosent et ar, og 25 prosent det neste, noe som tyder pa
at kjennetegn ved sakene har stor innvirkning pa utfall.

| motsetning til Nav, som i gkende grad spesialiserer saksbehandling og ytelsesforvaltningen, opererer
Trygderetten etter en annen strategi der de ansatte er generalister og behandler anker innen alle
saksomrader. Generalisttilnaermingen er tidvis oppe til diskusjon internt i Trygderetten, men informantene
ser ut til 3 vaere enige om at dette er den beste tilnaermingen a anvende i Trygderetten. Hovedargumentet
er at de ansatte er uspesialisert innen trygderett, mens de innenfor jussen generelt er
"ekstremspesialisert". Saksbehandlerne i Trygderetten forholder seg kun til en lov — folketrygdloven, og
trygderett er i utgangspunktet altsa en sveert spesialisert virksomhet for jurister, og da a skulle ytterligere
spesialisere seg gjgr at man blir for snever i sin forstdelse:

Vi er flere, og vi har jobbet med dette i mange dr. Alle dommerne er godt oppe i Grene og har veert innenfor
dette omrddet i mange dr. SG bruker vi litt mer tid ndr det kommer nye lover og endringer [...]. SG noen
spesialisering gdr ikke vi for. Sakkyndig, Trygderetten.
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Informantene tematiserer ogsa andre fordeler og ulemper med & anvende en generalisttilnserming innen
folketrygdloven:

Det er klart det er utfordrende @ ha et bredt fagfelt. Men det er ogsa dpenbare fordeler ved det, at man ser ting
isammenheng. Sakkyndig A, Trygderetten.

Samtidig sa er jo fagfeltet ganske begrenset med tanke pd de sakstypene som kommer inn her. SG sdnn sett sd
er det ikke sG bredt som det kan virke som. Sakkyndig B, Trygderetten.

Flere av informanten fortalte forgvrig at det har hendt at man i perioder har sittet konsentrert med noen
sakstyper — det vil si har jobbet spesialisert - for a fa saker unna, og dette kan fungere effektivt. Det er ogsa
viktig @ ha i mente at Trygderetten er et opplaeringssted for rettsfullmektig (tilsvarer dommerfullmektige i
tingretten), og det er ngdvendig for dem a fa innsikt i alle typer saker. For denne gruppen vil spesialisering
derfor ikke veere gunstig.

°

Argumentet for & spesialisere saksbehandling gar hovedsakelig pa at gjennom et slikt grep far
saksbehandlingen hgyere kvalitet siden saksbehandlerne gjgr de samme vurderingene ofte, og man blir
dermed sarlig trent i noen spesifikke saksomrader. | tillegg kan man se for seg at det skapes en mer
enhetlig praksis. | mangel pad spesialisering jobber Trygderetten ganske mye med & samkjgre sine
vurderinger pa tvers av de sakkyndige, og det er opprettet en rekke rutiner og verktgy for & samkjgre
praksis. Likevel har det veert kritikk i form av medieoppslag om at noen sakkyndige er "snillere" enn andre.
Blant annet hadde Aftenposten i desember 2014 en serie med artikler om ulikheter i dommernes
gunstprosent.

Hvordan jobber sa Trygderetten for a skape en enhetlig, lik praksis? Dette var et tema som ble diskutert
forholdsvis mye i intervjuene. For det f@rste var det en erkjennelse blant informantene at det er ulikheter
blant dem: "Vi er veldig klare over at vi er noe ulike", uttalte en av informantene", mens enn annen
fortsetter: "Vi kjgrer statistikk som synliggjgr ulikhet i gunstprosent, bade for administratorer og
fagdommere" (js: 6). Med utgangspunkt i en forstaelse av det eksisterer en viss ulikhet blant de sakkyndige,
er Trygderetten opptatt av a ha en ensartet praksis:

Vi er veldig opptatt av at det bare er en trygderett i landet, og dermed blir fokuset pa G prave & ha lik praksis
mye stgrre. Men (...) det er noksad vesentlige innslag av skjgnn, og da blir det ngdvendigvis lett litt forskjeller. Vi
har av og til pravd G se litt pG om det er visse rettssammensetninger som har en stgrre tendens til 6 omgjgre
eller oppheve. Det kan det nok vaere, men det er ikke lett G sette fingeren pd noe. Sakkyndig, Trygderetten.

Ser vi videre pa hvilke virkemidler Trygderetten har til radighet for & koordinere praksis, slik at praksis blir
likest mulig, spenner de hovedsakelig over muntlige radslagninger om saker og gransking av tidligere
tilsvarende saker. Informantene eksemplifiserte hvordan de diskuterer med hverandre og drgfter tidligere
saker:

... S drdfter vi saker, fordi vi er jo ikke alltid enige. Som et ledd i praksiskoordinering, har vi sdkalte skyggesaker
pa vdare mgter. Vi har ukentlige mgter, da har vi alltid skyggesaker, og det er en som er ansvarlig for d legge
fram saken. Sakkyndig, Trygderetten.

Noe tilsvarende fortalte en annen informant:

Vi snakker sammen faglig. Vi har ogsa noe som heter muntlig radslagning, som vi har jevnlig i alle fall i tre av
fagavdelingene. Der leser vi saker (...), og sG kommer vi sammen og diskuterer og blir enige om en felles
slutning. Det er jo ganske fruktbart. Vi laerer mye av hverandre. Sakkyndig, Trygderetten.

Foruten mgter der man diskuterer og gar gjennom tidligere saker muntlig, bruker de sakkyndige en
gjennomgang av tidligere saker som ressurs for a se hvordan disse har blitt vurdert. Informantene beskriver
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at Trygderetten har gode sgkesystemer for a finne tidligere kjennelser, og dyktige administratorer som
forbereder sakene. Administrator av retten vil gjgre et sgk pa tidligere saker for a se pa hvordan praksis har
veert. Dersom praksis har vaert sprikende, betyr det at man ma vurdere a sette forsterket rett, det vil si
sette rett med fem medlemmer, i motsetning til tre som er det vanlige. Det er imidlertid ikke seerlig ofte at
retten settes med fem medlemmer i Igpet av et ar. | 2014 var det fire tilfeller av forsterket rett. Det som blir
kjennelsen i en forsterket rett blir praksis, og Trygderetten blir forpliktet til a fglge den framover (jf js:4).
Informantene hadde flere eksempler pa hvordan forsterket rett kommer i stand. Ett eksempel omhandlet
retten til sykepenger nar man har brukt opp kvoten sin, i kombinasjon med at man har hatt tidsbegrenset
ufgrestgnad som har blitt konvertert til AAP. Her hadde Trygderettens medlemmer veert uenige om
hvorvidt opptjeningen til sykepenger matte ha skjedd umiddelbart forut for sykemeldingen eller ei. | dette
tilfellet spriket praksis, og man valgte a sette retten med fem medlemmer for & fastsla en praksis. "l den
saken var det behov for a rydde opp, for man tilstreber jo lik praksis her, og her var eksempler pa "ja" og
"nei"-avgjgrelser. Da matte vi rydde opp en gang for alle," som en av informantene uttrykte det. Nar
Trygderetten setter rett med fem medlemmer, er det praksis at Arbeids- og velferdsdirektoratet blir varslet,
dersom saken kommer fra Nav. Da gis Nav for det f@grste anledning til a stille som ankemotpart, og for det
andre blir Nav kjent med saken, uavhengig av utfall. Informantene i Trygderetten fortalte at de opplever at
Nav Klageinstans fglger godt med pa Trygderettens kjennelser, og seerlig pa fem-medlemskjennelsene som
er a anses for prinsipielle og retningsgivende.

| arbeidet med ankene anvender de sakkyndige i Trygderetten seg ogsa av forskjellige skriftlige kilder for a
finne andre kjennelser som kan veere opplysende for saken. Trygderettens avis, Innblikk, samt
Rettskildehjelpen, trekkes fram som relevante kilder. Ogsa fagnotater innen ulike omrader kan veere
nyttige. Slike tekster og andre kjennelser kan bidra til en viss praksiskoordinering giennom at man skjeler til
hvordan noenlunde tilsvarende anker har blitt avgjort tidligere. | tillegg fremhever informantene sin lange
erfaring og totaliteten av informasjon i form av funn, legers tolkninger og annet, som belyser saken som
avgjgrende for hva kjennelsen blir:

Trygderetten ser jo et stort antall saker, sG det er klart at etter hvert far man en indre forstdelse for hvor nivdet
ligger. Sakkyndig, Trygderetten.

Sammenfattet kan en altsa si at Trygderetten rar over en rekke virkemidler for & koordinere praksis og for a
skape en enhetlig praksis. Disse omfatter:

Muntlig radslagning

Skyggesaker

Praksisoppsummeringer

Sette forsterket rett og avgi retningsgivende kjennelser

Tiltakene muliggjgr at Trygderetten far en mest mulig ensartet praksis, men informantene understreker
likevel sterkt at hver sak er unik:

Hver sak er ulik. Det er ingen lik sak, sd vi kan ikke si at vi skal behandle "like saker" likt. Det er ikke
matematikk vi driver med. Sakkyndig, Trygderetten.

Akkurat som for andre deler av forvaltningen er bruk av skjgnn en del av saksbehandlingen ogsa i
Trygderetten. | intervjuene var arbeidsmetodikk et tema som ble tatt opp. Informantene forklarte:
Trygderettens sakkyndige arbeider etter en felles arbeidsmetodikk i alle saker, den juridiske metoden. Det
innebaerer at man begynner med a lese loven og a utforme en regel, og deretter anvender man regelen pa
det faktumet som er i saken, fgr man trekker en konklusjon. Ifglge informantene sikrer en slik tilnaerming
god individuell behandling. Fordi faktum vil variere fra sak til sak vil i prinsippet ingen saker blir like, som
ogsa papekt over. | tillegg apner loven opp for varierende grad av skjgnnsbruk. Skjgnn kan ta ulike former, i
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det fglgende omtaler vi bruken av rettsanvendelsesskjgnn i Trygderetten, det vil si at skjgnnet som utgves
alltid er knyttet opp mot en lovregel. Her tar vi for oss informantenes refleksjoner omkring hvordan dette
anvendes innen de ulike sakstypene. Vi gir fgrst et eksempel som en av informantene ga for 3
eksemplifisere hvordan skjgnnsbruk spiller en rolle i kjennelsene:

Det var en som ikke hadde meldt seg for Nav, det skal man gjgre ndr man mottar arbeidsavklaringspenger. S
hadde han ikke meldt seg slik som han skulle gjgre, og da faller dagpengene bort. SG kan man fé de
etterbetalt hvis man hadde rimelig grunn for ikke G melde seg i tide. Og det er jo interessant — sG kommer
[klienten] og sier at "grunnen var den og den", og sG mad vi vurdere om dette er en rimelig grunn i lovens
forstand. Sakkyndig, Trygderetten.

Det er forskjeller mellom de ulike saksomradene knyttet til hvor mye skjgnn som ma utgves, og dommerne
vil vurdere sakene skjgnnsmessig ulikt. Som en konsekvens er det ogsa slik at jo stgrre innslag av skjgnn, jo
stgrre er potensialet for ulikheter i kjennelsene. Hovedbudskapet til informantene knyttet til bruken av
skjgnn og hvordan dette vil kunne gi ulike kjennelser, kan oppsummeres i to hovedpunkter. For det fgrste
vil det vaere en del problemstillinger man ikke kan gi prinsipielle svar pa, for eksempel om en person er sa
syk at han/hun skal regnes som ufgr. Det er umulig & utforme et sett objektive kriterier for noe slikt (szerlig
knyttet til psykisk helse som er vanskelig malbart og en del andre mer diffuse diagnoser som for eksempel
ME), og dommerne vil matte gi sin skjgnnsmessige vurdering baserte pa de fremkomne opplysningene.

For det andre mener informantene at det alltid vil eksistere en god del grensetilfeller, der det a ha ulike
meninger og oppfatninger er helt legitimt. | intervjuene peker imidlertid informantene pa at til tross for at
det ma utgves en del skjgnn, anvendes jo skjgnnet pa opplysninger som vil gi retning for kjennelsen:

Selv om det er [bruk av] skjgnn, s@ er det pd en mdte ikke sa fritt flytende som man kanskje kan fa inntrykk av.
Legene har jo redskaper til G analysere for eksempel en legeerklaering i saken. Hva er dokumentert? Hva er
funn? Det skal vaere et visst sett av elementer i en sak, i de medisinske dokumentene, for at det er tilstrekkelig.
Sa det er ikke [vurderinger] helt ut av det bld. Sakkyndig, Trygderetten.

Videre eksemplifiserer informantene rammene for skjgnnsutgvelse med at dersom det er (medisinske)
spesialisterklaeringer som spriker, sa vil man se pa dem: hvor gamle er erkleeringene? hva baserer de seg
pa?

Ser vi neermere pa noen utvalgte saksomrader, beskrives arbeidsavklaringspenger som et av de mest
utfordrende omradene, der mye skjgnn spiller inn i kjennelsene:

Det [AAP] har blitt en mer heterogen ytelse, i og med at den er satt sammen av tidsbegrenset ufgrepensjon og
rehabiliteringspenger. Det er en sammensatt ytelse, kanskje da ogsd mer komplisert. Slik at rettsbildet har
veert- og er — under utvikling. Sakkyndig, Trygderetten.

Sammensatte ytelser og ytelser under endring der praksis enna ikke har "satt seg" vil nok veere omrader der
innslaget av skjgnn blir stgrre og der kjennelsene dermed kan variere mer. | tillegg, som andre informanter
peker pa, vil kjennelsen pavirkes av hvordan Nav har lagt opp saken. | forhold til AAP kan det bety om Nav
har avslatt saken pa grunn av nedsatt arbeidsevne hos sgker (§ 11-5), eller pa grunn av manglende forsgk
pa a skaffe seg eller beholde arbeid (§ 11-6):

Det er jo helt opp til hvordan Nav legger opp saken. Hvis de legger opp til en 11-5 sak, at man skal vurdere
hvor mye arbeidsevnen er nedsatt, sd er det jo en veldig Gpen sak. Sakkyndig, Trygderetten.

Jeg synes det kan veaere mer skjgnn i arbeidsavklaringspenger [enn ufgretrygd]. Dette med arbeidsevne er
relativt, det er en relativ stgrrelse. Det kommer an pa hvilke forutsetninger du har som person. Det kan vaere
evner, arbeidserfaring. Og da vil sykdom fa en varierende betydning da. Sakkyndig, Trygderetten.

Pa ufgreomradet varierer sakene mye. De kan veere alt fra relativt kurante saker til sveert kompliserte saker:
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Saker om ufgrepensjon kan jo vaere sa mangt. En ting er inngangsvilkdrene; sykdomsvilkar, attfgringsvilkar og
sa videre. Men vi har jo mange ufgresaker hvor spgrsmdlet er: har vedkommende hatt for hgy inntekt i forhold
til ufgregraden vedkommende har hatt? Da er det bare jurister inne i bildet og ser pd de sakene, for da er det
relativt firkantede regler. Sakkyndig, Trygderetten.

Som vi var inne pa tidligere i kapitlet kan ufgresakene vaere saker som har vart lenge i systemet, og som
ogsa henger sammen med andre ytelser. Det gjgr saksbehandlingen tilsvarende omfattende og komplisert:

| dag er ufgresakene gjerne litt mer omfattende enn fgr. Tidligere var det mye tynnere saker. De hadde ikke
gdtt sd lang tid fgr de kom til oss. NG har det gdtt ganske mange dr, altsg - fire Gr pa AAP, de har gdtt pa
tidsbegrenset ufgrepensjon far det, fgr det rehabiliteringspenger. Det strekker seg over et tidr. Sakkyndig,
Trygderetten.

Enslig forsgrger trekkes ogsa fram som et omrade der det er mye skjgnnsbruk:

Det er mye skjgnn pd enslig forsgrger, for der er det sa viktig at man har hovedomsorgen for barn [for 6 motta
trygd], og det er vanskelig G avgjgre ndr det er mange parforhold som kommer og gdr. Sakkyndig,
Trygderetten.

En hyppig forekommende variant av slike saker, ifglge informantene, er en mor som skal sannsynliggjgre at
hun har eneomsorgen for barn. Mange av disse sakene er uklare med hensyn til faktum, og Nav kontroll
undersgker da ogsa en rekke av disse sakene. Enslig forsgrger er imidlertid et saksomrade i Trygderetten av
langt mindre omfang enn ufgre og AAP, slik at de utgj@ér en mindre andel av sakene.

Sammenfattet er skjgnnsbruk en helt ngdvendig del av saksbehandlingen i Trygderetten, og som en naturlig
konsekvens vil dommerne tidvis komme fram til ulike kjennelser. Som vi var inne pa over, jobbes det
imidlertid ganske mye med a begrense variasjonen i saksutfall i Trygderetten. Dette i motsetning til hva
som er tilfelle i domstolene, der det ikke er noe ideal, opplyste informantene.

| intervjuene med ansatte i Trygderetten var ogsa samhandling, bade internt, og eksternt et tema.
Samhandlingen internt beskrives som god av informantene. De forteller om et godt faglig, internt samspill —
der profesjonene respekterer hverandre, og hvor medisinere og jurister etterhvert kan noksd mye om
hverandres felt og kommuniserer godt med hverandre. | behandling av ankene blir disse primaert behandlet
internt i Trygderetten. Informantene forteller at Trygderetten ikke innhenter eksterne sakkyndige, bade
fordi det tar for lang tid, og det blir for dyrt. Hvis Trygderetten mener saken er for darlig utredet, opphever
og hjemviser man saken, slik at Nav ma behandle den pa nytt. | den grad man trenger nye opplysninger er
praksis altsd at man heller opphever og hjemviser saken. Se for @vrig de tidligere avsnittene om
praksiskoordinering for en mer detaljert beskrivelse av samarbeidet internt i Trygderetten.

Trygderetten har begrenset samhandling med eksterne aktgrer. De har ingen formalisert kontakt med Nav
Forvaltning, men har noe kontakt med Nav Klageinstans. Nav Klageinstans forbereder sakene som ender i
Trygderetten. Forholdet til klageinstansen beskrives som godt og ikke konfliktfylt pa noen mate.
Informantene papeker at de kan vaere uenige med klageinstansen, men at det ikke ligger noen konflikt i
det. Kontakt dem imellom er relativt sjelden, og det er ingen formaliserte mgtepunkter mellom
Trygderetten og Nav Klageinstans. Det avholdes imidlertid ett m@gte med Arbeids- og velferdsdirektoratet i
aret, der ogsa Trygderetten og klageinstansen er til stede. De ansatte i Trygderetten fglger imidlertid med
pa statistikk fra Nav Klageinstans, dette gir en pekepinn pa egen framtidige saksinngang. Jo flere saker Nav
Klageinstans har, jo flere saker blir det til Trygderetten.

| intervjuene ble ogsa informantene bedt om a reflektere rundt hvorfor saker kan fa forskjellig avgjgrelse i
Nav Forvaltning, Klageinstans og i Trygderetten. To hovedpoeng trekkes fram. Det ene er knyttet til at det
er et mal med hgy produksjon/effektivitet i Nav Forvaltning, og dette gar pa bekostning av a treffe riktige
avgjgrelser fordi man blant annet ikke rekker & innhente tilstrekkelig opplysninger som kan belyse saken,
eller at spker/klienten ikke skaffer til veie tilstrekkelig med dokumentasjon. Fra Trygderetten mener man at
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man 0gsa ma se pa dette pa en pragmatisk mate. Nav Forvaltning ma avgjgre saker innen rimelighetens
grenser: "man skal ikke vente i arevis pa a fa et fgrsteinstansvedtak (...) man kan synes at det burde vaert
bedre, men samtidig er det noen praktiske grunner til at det faktisk ma gjgres litt mer overflatisk i
f@érsteinstans enn i sisteinstans." Som nevnt tidligere i kapitlet gjgr Trygderetten en natidsvurdering av
sakene, slik at faktum kan ha endret seg siden det fgrste vedtaket ble fattet. En av informantene
eksemplifiserer:

Spesielt innen arbeidsavklaringspenger [...][siden] tidspunktet for avslag kan det gd to og et halvt ar fgr saken
kommer hit. | det tidsrommet kan saken vaere bedre opplyst. Det kan ha skjedd veldig mye. Den kan ha forsgkt
seg i arbeid, det kan forekomme ny spesialisterkleering. Det har skjedd nye ting som gjgr at man har et bedre
grunnlag for @ uttale seg. Sakkyndig, Trygderetten.

Det andre poenget som gj@r at avgjgrelsene kan bli ulike er at Klageinstans og Trygderetten (og ikke minst
Nav Forvaltning) besitter ulik kompetanse som virker inn pa avgjgrelsene som treffes:

Jeg tror nok [det er fordi] vi ser pd dokumentene i saken pG en annen mdte enn det Nav har gjort. Vi gadr jo
kanskje litt mer inn i dem. Vi har forskjellige innfallsvinkler. Sakkyndig, Trygderetten.

Denne forstaelsen stgttes av andre, og en papeker at jurister i Trygderetten (naturlig nok) har annen
kompetanse og dermed kanskje gjgr en annen skjgnnsvurdering enn saksbehandlerne i Nav.

Det er sveert sjelden at Nav Klageinstans er uenig med Trygderetten, selv om det kan skje. Klageinstansen
kan bringe Trygderettens avgjgrelser inn for lagmannsretten, men det gjgres sveert sjelden; da handler det
om saker av sveert prinsipiell karakter, ikke bare fordi de er uenige i avgjgrelsen. Da handler det heller om 3
fa slatt fast noe som far langtrekkende konsekvenser. Saker kan ogsa bringes inn for Hgyesterett. Det
fremkommer videre at dersom det eksisterer en slik uenighet pa tvers av nivaene, sa bgr lovgiver bidra til 3
finne en Igsning pa det. Informantene papeker at dersom Nav er uenig kan det medfgre at de gar til
departementet og ber om lovendring.

Av ulike arsaker gj@r altsa Trygderetten om saker som har vaert prgvd i Nav Klageinstans. Det er lite tenkelig
at det er mulig a lage helt ensartede praksiser pa tvers av forvaltningsnivdene, men det er likevel et mal at
Trygderetten skal trekke opp retningslinjer for framtidig praksis. En av informantene sier:

Trygderettens kjennelser er en viktig rettskilde pG det trygderettslige omrddet, og kjennelsene er
tilgiengeliggjort blant annet pa nettsiden til Trygderetten. Sakkyndig, Trygderetten.

Det er en felles oppfatning blant informantene i Trygderetten at dersom/nar man etablerer en praksis, sa
vil den stort sett reflekteres nedover i Nav-systemet. Det er videre en oppfatning av at med dagens
regionaliserte klageinstans, fglger klageinstansen veldig godt med pa Trygderettens praksis. Rent generelt
opplever de ansatte i Trygderetten at alle deres ankemotparter fglger med pa avgjgrelsene i Trygderetten.
Seerlig fglger ankemotpartene med pa fem-medlemskjennelsene, etter informantenes forstaelse. Som vi
ogsa var inne pa tidligere, har Trygderetten en praksis der Arbeids- og velferdsdirektoratet varsles dersom
det er en anke som kommer fra Nav som behandles i forsterket rett. Dette sikrer at Nav far kjennskap til
utfallet av saken. Det kan ogsa skje at ankemotparten, for eksempel Nav, ber om at saken avgjgres i
forsterket rett: "Det er prinsipielle avgjgrelser. Det hender ankemotparten ber om at denne [saken] ses
neermere pa", fortalte en av informantene.

En del av kjennelsene fra Trygderetten tas inn i rundskrivene fra Arbeids- og velferdsdirektoratet, og seerlig
fem-medlemskjennelsene som anses a veere retningsgivende blir tatt inn. Inntrykket til informantene er at
Nav har blitt stadig flinkere til & ta retningsgivende kjennelser inn i rundskrivene sine:

De kjennelsene Nav synes er avklarende tar de inn i rundskrivet sitt ganske umiddelbart. Sakkyndig,
Trygderetten.
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| tillegg til at en del kjennelser fra Trygderetten tas inn i rundskriv, registrerer Nav Klageinstans alle
kjennelser fra Trygderetten. Saksbehandlere i Nav Forvaltning og ved Nav-kontor kan ga inn pa nav.no og se
pa informasjon om alle rundskriv som er endret. Alt i alt ser det ut til at Trygderettens kjennelser pa en
ganske systematisk mate finner veien til Nav Klageinstans og til Nav generelt, og at de fungerer som
tilbakemeldinger for hvordan praksis skal vaere. Som det kommer frem i kapittel 9.4 legger Nav Klageinstans
stor vekt pa kjennelsene fra Trygderetten.

Hvilke tanker har sa saksbehandlerne rundt hva som kan gjgres for a redusere antallet klager og anker — og
i hvert fall de klagene som kan beskrives som ungdvendige? Fgrst og fremst er informantene opptatt av 3
understreke at det skal vaere en demokratisk rett & fa prgvd saken sin for Trygderetten. For det andre
trekkes det fram at i viktige saker som ufgretrygd er det meget forstaelig at klagefrekvensen er hgy. Det
kom videre frem at tidligere, da Trygderetten var fgrste klageinstans, det vil si for Nav Klageinstans ble
etablert, sa mottok Trygderetten langt flere anker. Antallet falt imidlertid kraftig da Nav Klageinstans ble
opprettet. Informantene i Trygderetten tolker det som at nar folk far klaget en gang, slar de seg stort sett til
ro med det, selv om de ikke far medhold i Nav Klageinstans.

For Trygderetten er det lite man kan gjgre for & unnga anker. En innsats for @ unnga klager/anker og
dermed omgjgring av vedtak ma settes inn langt lavere i systemet.

9.3.1 Oppsummering

Respondentene gir uttrykk for en aktiv bevissthet rundt sin egen rolle, og rundt styrker og svakheter knyttet
til hvordan arbeidet med sakene er organisert, for a sikre en enhetlig praksis i saksbehandlingen. Flere tiltak
brukes aktivt for a samkjgre og redusere mulighetene for ulik praksis, selv om det ogsa erkjennes at spesielt
i saker der man ma bruke mye skjgnn, sa vil ulike sakkyndige kunne komme frem til forskjellig utfall. Skjgnn
blir likevel av respondentene knyttet tett opp mot vurdering av eksisterende lovverk, vurdering av fakta i
saken og tidligere praksis. Formelt settes forsterket rett der tidligere praksis spriker. Det er ogsd her
interaksjonen med Nav er stgrst, siden Nav far anledning til a stille i forsterket rett, og fordi disse
kjennelsene er prinsipielle og retningsgivende for fremtidige saker. Ut over dette er det i liten grad
formaliserte kanaler for kontakt mellom instansene, med unntak av et arlig mgte hvor Arbeids- og
velferdsdirektoratet mgter sammen med Nav Klageinstans og Trygderetten. Generelt er det en opplevelse i
Trygderetten av at relevante og prinsipielle avgjgrelser finner veien nedover i Nav-systemet, og far
innflytelse pa den videre praksisen.

Ulikheter i avgjgrelser mellom instansene kan ifglge respondentene forklares blant annet med ulikhet i
metode og kompetanse i Nav og Trygderetten. Trygderettens medlemmer bruker juridisk metode som tar
utgangspunkt i loven, og utleder en regel saken blir vurdert opp mot. Bade kompetanse og metode virker
inn pa skjgnnet, noe som ogsa kan forklare ulikt utfall i Nav og Trygderetten.

Vi skal na se naarmere pa hvordan Nav Klageinstans vurderer Trygderettens kjennelser og dens rolle mer
generelt.

9.4 Huvilke erfaringer har Nav Klageinstans med Trygderetten?

| intervjuene med saksbehandlere i Nav Klageinstans ble det stilt en del spgrsmal om Trygderettens rolle,
og hvilke erfaringer og synspunkter Nav har pa de kjennelsene som Trygderetten avsier i saker som blir
paanket. En oppfatning som flere gir uttrykk for er at de mener at Trygderetten er for vinglete og ikke er
konsekvente nok i sine avgjgrelser, malt opp mot det de selv har ment tidligere. En utfordring med dette er
i sa fall at Trygderetten svikter pa et omrade som er en viktig samfunnsoppgave for dem — nemlig det a
trekke opp noen tydelige linjer og rammer for hvordan regelverkspraksis skal vare pa ulike
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folketrygdytelser. Klageinstansen fremhever at det blir krevende for dem a gi en retning for Nav under seg
igjen, nar Trygderetten kommer frem til ulike resultat i saker som Nav Klageinstans opplever er relativt like:

Jeg synes de er lite eerbgdige i forhold til hverandre, dommerne i Trygderetten. For at de skal veere riktig
rettskilde for oss, sd burde de vise til tidligere kjennelser fra Trygderetten. Og sG vise til sine tidligere
avgjgrelser. De gjgr det til en viss grad, men det er kanskje to skoler i Trygderetten, der den ene mener det og
den andre mener det. Og sa viser de til hvem de hgrer til. Nav Klageinstans.

Nav Klageinstans (ved styringsenheten) gnsker gkt bruk av de sdkalte fem-medlemskjennelsene, fordi det
ligger stgrre prinsipiell tyngde bak disse kjennelsene. Rett med fem medlemmer kan Trygderetten velge a
benytte nar en sak involverer vanskelige avveininger, og der det er behov for prinsipielle avklaringer for a
kunne vurdere saken pa en god mate. En fordel med denne ordningen er at nar en fem-medlemskjennelse
foreligger, sa vet Nav at dette representerer en tydelig tilbakemelding og et signal til Nav, om hvordan
praksis fremover skal vaere. Bruk av denne typen rett og kjennelser "tvinger" ogsa Trygderetten i stgrre
grad til 3 fglge sin egen praksis:

Lederne kan jo ikke styre dommerne sine. De skal jo vaere uhindret ndr de setter sin rett. De bestemmer selv den
enkelte rett hva de mener det er riktig. Du kan ikke si at "det er her og da falger du denne praksisen". SG synes
jeg at da kunne de pdvirket det selv ved G i langt stgrre grad bruke fem-medlemskjennelser, for G tvinge
kollegiet til G falge en bestemt praksis. Ta en beslutning, falge en bestemt praksis og vaere tydeligere. Da er det
et mye kraftigere signal til oss, og et mye kraftigere signal internt. Nav Klageinstans.

Styringsenheten til Nav Klageinstans mener det er en ordning som brukes i altfor liten grad, blant annet pa
omradet ung ufgr — der tilbakemeldingen er at mange omgjgringer i Trygderetten pa dette omradet kunne
veert handtert pa en annen — og mer kraftfull mate — ved heller a3 bruke fem-medlemskjennelser.
Saksbehandlerne ved den ene ufgreavdelingen vi intervjuet i klageinstansen bekreftet at ung ufgr er et
omrade der Trygderettens praksis i dag i for liten grad gir dem den retningen de gnsker, videre et inntrykk
av at Trygderetten star for en liberalisering sammenlignet med det som gjelder i Navs rundskriv:

Vi ser jo generelt at de er ganske liberale ndr det kommer til mange av de vilkdrene for innvilgelse av unge
ufare. Sann som alvorlighetsgrad eller sykdom, og nar det kommer til dokumentasjonskravet. Vi ser ogsa at det
kanskje krever mindre dokumentasjon nad enn tidligere. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

De er jo fordelt pé ulike avdelinger de ogsd. De fglger jo i bunn da, hverandre pd det de har kommet fram til. SG
det og er jo litt utfordrende i ufdresakene, at noen fdr det stadfestet, og sG blir det omgjort fra andre
avdelinger. Eller pd dommerniva. Jeg faler at det er vanskelig G dra ut en ren praksis fra Trygderetten, fordi de
ikke samarbeider sé veldig mye pa tvers av avdelingene. Ufgretrygd, Nav Klageinstans.

Ifglge klageinstansen er det, i hvert fall i teorien, relativt strenge vilkar for a fa den gkonomiske fordelen i
ung ufgr-saker knyttet til det @ ha en alvorlig sykdom. Ifglge klageinstansen har Trygderetten omgjort sa
mange saker pa dette omradet, til brukers gunst, at Nav konstaterer at Trygderetten har et annet syn pa
hvordan dette skal praktiseres enn det Nav har. Det betyr at Nav ma jobbe tett med direktoratet, for a fa de
til 3 se naermere pa kjennelsene — og vurdere behovet for a justere pa rundskrivene. Ifglge Nav Klageinstans
er dette en innlysende konsekvens av mye omgjgring i Trygderetten, da man ikke kan ha en praksis i Nav
som Trygderetten i sa stor grad korrigerer ved a gjgre om vedtakene.

Nav Klageinstans er samtidig opptatt av & fa frem at de har stor respekt for Trygderettens juridiske
kompetanse (innspillene handler vel egentlig mer om koordineringen og samkjgringen av denne
kompetansen — slik at de i stgrre grad kan snakke med en prinsipiell stemme til Nav). Klageinstansen
forteller at alle kjennelser som kommer tilbake fra Trygderetten blir ngye gjennomgatt, utfall av
ankesaksbehandlingen blir registrert, og de er opptatt av a diskutere kjennelsene i egne fagmiljger.
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Klageinstansen har videre et ansvar for at alle kjennelser der det fremgar at Trygderetten er uenig i den
linja som Nav ligger pa, som er forankret i rundskrivene fra direktoratet, blir oversendt direktoratet.
Klageinstansen sender ogsa inn forslag til presiseringer og endringer i retningslinjene, ved gjentatte
omgjgringer pa samme regelverksomrade og i forbindelse med de samme vilkarene. Alt i alt vurderes
Trygderetten som en viktig kunnskapskilde og korrektiv for Nav; hovedinnvendingen handler om
systematikken i maten de jobber pa og konsistensen i kjennelsene deres over tid.

Sa det er en kjempeviktig kilde til kunnskap, og det er derfor jeg sier det jeg gjgr nd, at vi trenger en trygderett
som er enda mer tydelig og lojal mot seg selv. Nav Klageinstans.

Og akkurat som saksbehandlerne i Nav Forvaltning anerkjenner den juridiske kompetansen i Nav
Klageinstans, anerkjenner ansatte i klageinstansen den juridiske kompetansen i Trygderetten:

Pad det juridiske, ndr de tar oss der, sG er det med god grunn. Det er hgy respekt for Brofoss og gjengen i forhold
til den juridiske kunnskapen altsa. Det er mange meget skarpe hoder. Nav Klageinstans.

Ser vi naermere pa for eksempel arbeidsavklaringspenger, som er et regelverk som bade Nav og
Trygderetten var opptatt av, s er det liten tvil om at det skiller seg ut, nettopp fordi det fortsatt er et
relativt nytt regelverk. Med det fglger noen utfordringer, knyttet til 3 utvikle og konsolidere en praksis som
er i trdd med lovgivers intensjoner og som er "baerekraftig" over tid. Siden det fortsatt ma regnes som et
ferskt regelverk, er det et sterkt gnske og behov fra Nav om at Trygderetten kommer med prinsipielle
kjennelser pa AAP-omradet — rett og slett fordi praksis beskrives som uutviklet pa enkelte omrader. Dette
betyr samtidig at Trygderetten ma vaere ekstra bevisst pa den tyngden som ligger i deres kjennelser, nar det
er saksbehandlere i Nav i den andre enden, som sgker etter og har behov for prinsipielle avklaringer. Det er
derfor viktig at Trygderetten aktivt vurderer dette spgrsmalet: gnsker Trygderetten med denne kjennelsen
a signalisere noe prinsipielt og grunnleggende, eller gnsker Trygderetten at Nav primeert skal anse det som
en "enkeltkjennelse", uten noen prinsipiell betydning?

Pa spgrsmal om de tilbakemeldingene saksbehandlerne pa AAP-omradet far fra Trygderetten gir de den
ngdvendige retningen for den fremtidige saksbehandlingen (og om de er enig i det skjgnnet som utgves), sa
ble det svart slik:

Vi tar jo de til etterretning, for G si det sann. Vi praver G systematisere og se om det er flere kjennelser som gdr i
samme retning, og om man liksom ser en trend og en retning som gjgr at vi ogsd skal korrigere kursen. Og sa er
vi saerlig spent pd nd, i forhold til praksis etter § 11-10, s@ har vi ogsd bedt Trygderetten vurdere om de kan avsi
en mer prinsipiell kjennelse, knyttet til bruk av unntaksbestemmelsene ut over fire dr. Det er et sGnt omrdde
hvor vi kan bruke Trygderetten for G prave a fa en kjennelse som kan vaere retningsgivende for videre praksis. Vi
hadde jo en del saker som var litt sanne diffuse lidelser, med sann tretthet og slapphet, hvor vi da vurderte at
dette kanskje ikke var nok for G si 30 % nedsatt arbeidsevne, hvor Trygderetten hadde flere sammenlignbare
saker, hvor de vurderte det litt annerledes, og da tenkte vi at da madtte vi gjare likt. Altsa, var praksis. SG vi
diskuterte disse med vdre rddgivende leger for G se, kanskje hadde vi veert litt for strenge. Da justerer vi litt
kursen. Men ellers sa er det jo ikke bare omgjgringene som er interessante, det er ogsa interessant d se hva
Trygderetten stadfester, og hvordan de begrunner i den forbindelse. Det er jo en del omrdder pd AAP-omrddet
hvor vi ikke har sG mye trygderettspraksis enda ogsd, sd vi falger jo ngye med pd Trygderettens utvikling.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Og sad er det jo kjennelser ogsd, hvor Trygderetten pa en mdte har gdtt imot rundskrivet som blir gitt i Nav, da
har vi spilt det opp til direktoratet og pekt pG det, og eventuelt om vi ma ha en endring i rundskrivet, eller om
dette er en engangskjennelse, sG vi md folge med om det kommer en til for vi da md endre praksis, eller
rundskriv. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.
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Et tilbakevendende tema er at arbeidsavklaringspenger beskrives som et uferdig og uavklart regelverk. Er
dette noe saksbehandlerne ogsa ser gjennom Trygderettens kjennelser?

Ja. Det er jo sdpass mange spgrsmdl fra var side som vi gnsker besvart. Men jeg faler at det nye og mest
uprgvde er jo den 11-10 og firedrsperioden og sdnne ting. Og da har vi jo tatt kontakt med de spesielt, for & be
de om @ sette retten med fem juridiske medlemmer for G ta stilling til, i nettopp sdnne type saker. For at de
skulle fa liksom en retning igjennom de da. Men sd langt sG har ikke de ment at noen av sakene vi har sendt
over har veert egnet for en sdnn type uttalelse. Sa forelgpig stdr vi pG bar bakke der. Men det er noe vi fokuserer
pé og praver & bli flinkere ting. A bli oppmerksom pd de spgrsmdlene som Trygderetten gi en stgrre avklaring
gjennom en fem-medlemsgruppe. Der er det potensial. Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Dette reiser et viktig spgrsmal, nemlig om systemet under ett er tjent med at det er Trygderetten som
vurderer og tar den endelige beslutningen angdende "behovet" for juridisk avklaring i form av fem-
medlemsrett. Er det Nav eller Trygderettensom skal avgjgre om et regelverksomrade trenger en mer
prinsipiell avklaring? Dersom man legger et mengde- /brukerperspektiv til grunn, og vektlegger hvem som
har mest kunnskap om hvilke sakstyper og regelverksutfordringer som eksisterer ute i "f@rstelinjen", sa
burde det vaere sann at Nav har stgrre mulighet til & pavirke hvilke problemstillinger som bgr avgjgres mer
prinsipielt. En viktig forskjell er at mens Nav pa den ene side kan sies a vaere preget av masseproduksjon av
mer likeartede saker, sa kjennetegnes Trygderettens saksbehandling av et mindre utvalg saker, som i tillegg
ofte er litt spesielle og "selekterte" (med en lengre historikk), noe som i seg selv kan veere en arsak til at
sakene har havnet i Trygderetten. De sakene som Trygderetten sitter med vil dermed ofte vaere forskjellige
og dekke et stort spekter. En saksbehandler som jobbet bade med dagpenger og barnebidrag pekte pa at
det er en "systemutfordring" at Trygderetten ikke har noen kunnskap om hvor mengden av de ulike
sakstypene ligger i Nav — og dermed heller ikke kan vurdere hvilke utslag deres kjennelser far for
saksbehandlingen i Nav:

Ja, det er helt klart, og det kan rett og slett vaere at de da gdr glipp av kunnskap om nettopp den der
masseforvaltningen og hvilke sakstyper vi vanligvis forholder oss til, og hvilken konsekvens deres avgjgrelse kan
fa for en annen sakstype. De kan komme til G gi noen signaler om den konkrete saken som skaper problemer i
forvaltningen. Og det kan de gjgre helt ubevisst da, selvfalgelig, fordi de ikke vet hva som er hovedandelen av
saker pd omrddet. Nav Klageinstans.

Samtidig skal Trygderetten fungere som et uavhengig ankeorgan — og i et slikt lys blir det pa sett og vis feil
om de skal veere ngdt til a ta hensyn til omfanget av ulike sakstyper i Nav. For systemet under ett skaper
det imidlertid noen utfordringer at Trygderetten ikke har en slik innsikt i omfanget av ulike ytelser og
sakstyper i Nav-kontorene, fordi det gjgr at Trygderetten ikke kan vite hvilke praktiske konsekvenser deres
kjennelser far i praksis for Nav. | et slikt lys blir det derfor viktig at Nav har mulighet til & informere og
opplyse Trygderetten — bade nar de opplever sprikende tilbakemeldinger, men ogsa nar det gjelder
mengdeproblematikken. En arena for dette er kontaktmgtene mellom Nav og Trygderetten, der
klageinstansens styringsenhet er representert. Her kan Nav blant annet gi tilbakemelding om temaer (ikke
enkeltsaker) som oppleves som problematiske. Spgrsmalet er imidlertid om dette er tilstrekkelig og hyppig
nok.

Behovet for & informere og "oppdatere" Trygderetten knytter seg ogsa til de ulike regelverkene, rett og
slett fordi Nav opplever at Trygderetten ikke alltid er helt oppdatert pa justeringer og endringer som er
foretatt i regelverk:

Ja, og det ser vi jo av og til, at vi far inn en kjennelse hvor vi tenker at "oi, hvor har du veert de siste ti Grene?",
og vi tenker at de ma ha lett i en gammel database etter gamle kjennelser. Ofte synes jeg Trygderetten er flinke
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til G folge med pa egne kjennelser, men noen ganger ser vi at de har lagt seg pd en linje som er foreldet, at det
har skjedd en utvikling i mellomtiden som de ikke har fatt med seg. Nav Klageinstans.

Akkurat som gode begrunnelser er alfa og omega i Nav fgrst og fremst for bruker — men ogsa for Nav selv,
sa forteller saksbehandlerne i Nav Klageinstans at det er mye lettere a forsta og "akseptere" en omgjgring i
Trygderetten dersom begrunnelsen er god:

Vi er stort sett enige hvis det er begrunnet i bunnen. Tenker jeg. Men det er ikke alltid de begrunner spesielt
godt hvorfor de lander som de gjgr. Og da fremstdr de mer som at de kanskje synes synd pa bruker eller sGénne
ting. SGnn at de gangene begrunnelsen er god er det pd en mdte veldig lett  svelge. Men hvis den svikter litt er
det vanskeligere G si seg enig. Vi bruker dem jo ogsa for G skape rettspraksis. Hvis vi er usikre pa et spgrsmal s
sender vi kanskje en sak litt mer bevisst over som vi er usikre pd. | hdp om at de vet en avklaring da pG hvordan
de mener at praksis bgr vaere sdnn juridisk da. Hvordan reglene skal tolkes i tilsvarende saker. Og da vil vi jo
kunne veere forngyde med en omgjoring for eksempel. Hvis det var noe vi gnsker en avklaring pa.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

Pa spgrsmal om Trygderetten pd en mer systematisk mate gir saksbehandlerne i klageinstansen den
retningen de opplever at de trenger i praktiseringen av regelverkene er det en utbredt oppfatning at de
gnsker seg en mer konsekvent og tydelig linje fra Trygderettens side:

Jeg skulle gnske de gjorde det mye mer. Arbeidsavklaringspenger Nav Klageinstans.

Ja. Jeg har inntrykk av at, de sier det jo selv ogsd. Vi har jo kontaktmgter med de en gang i Gret. Og sa far vi i
Nav Klageinstans da, som sitter med AAP i tre forskjellige enheter og jobber hele tiden med G ha en lik praksis.
Det gjar de ikke i Trygderetten. Det innréammer de. Det er ikke et fokus for de & ha lik praksis i- S der plukker de
bare saker litt tilfeldig og avgjgr de med de som de eventuelt skriver under sammen med da. Uten ngdvendigvis
av d vaere sd opptatt av at den dommeren pd det andre kontoret tenkte det samme eller ikke i en annen type
sak. | teorien sa ser jeg jo poenget. De skal vaere en domstol, og s@ skal de veere, eller de gnsker G ha en domstol
og skal vaere uavhengige og sdnne ting. Men det er jo sdpass stort saksomfang. Og det er jo viktig at like saker
behandles likt. Og jeg synes at trygderettomrddet er sdpass spesielt. Vi har tross alt en egen domstol, og da
burde det kanskje vaere et fokus at man skal Igse ting likt ogsd. Arbeidsavklaringspenger Nav Klageinstans.

Denne informanten peker pa noe som vi mener bade er en kvalitet og en utfordring med hele klage- og
ankesystemet, nemlig at Trygderetten har en helt annen og friere rolle enn det Nav har. Det er en kvalitet
fordi det er en fordel at man har et niva over Nav som arbeider etter en annen logikk, som sgker etter
lovens bestemmelser og intensjon framfor @ forholde seg til rundskriv og instrukser. Samtidig er det en
utfordring i forhold til et annet viktig mandat som Trygderetten har, nemlig som korrektiv og retningsgiver
for Nav i trygdesaker. Trygderetten jobber veldig individbasert, og har heller ikke noe uttalt mal om a jobbe
mot lik praksis, trolig fordi det strider mot den modellen de ar valgt 3 organisere arbeidet etter. Hvordan
skal de da kunne tale med en tydelig stemme utad og fungere som et koordinert korrektiv for
saksbehandlingen i Nav? Trolig er det ogsa noe med at forventningen til at Trygderettens kjennelser skal
trekke opp en tydelig retning, som er feilslatt nar Trygderetten jobber som de gjgr.

Ufgretrygd er, sammen med yrkesskade, det saksomradet ved Trygderetten oftest behandler anker. | tillegg
er det et saksomrade som er kjennetegnet av en (i mange saker) krevende skjgnnsutgvelse, i
skjeeringspunktet mellom arbeid, funksjonsevne og medisin. | tillegg er ufgretrygd et omrade som har veert
kjennetegnet av hgy omgjgring i Trygderetten (se Figur 9.4 tidligere i kapitlet):

Vi er jo veldig opptatt av Trygderetten og disse ufgresakene, fordi de har veldig hady omgjgring. Og at de ser at
de internt er veldig ulik og. Men at de pd en mdte er i utakt med oss. En viss omgjgringsprosent skal det jo veere,
men ndr den blir sG stor, sG er det en bekymringsmelding tenker jeg. At det skaper en del problem for oss
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nedover i systemet. At vi er bundet av de retningslinjene vi har fatt, rundskriv og regelverk. Og de ikke er fullt sG
bundet og foretar en skjgnnsmessig vurdering som kanskje er mer liberal enn hva vi oppfatter at regelverket er.
Sd er det klart at det er kanskje der vi farst og fremst har litt ddrlig erfaring da. Ufaretrygd, Nav Klageinstans.

Jeg tenker det er skummelt at Trygderetten ofte er litt mer liberal, fordi deres kjennelser far betydning nedover.
Hvis de har en liberal ordning, s vil de ogsd vaere med pad a liberalisere Nav. Og jeg tenker at da blir det jo en
politisk sak ogsa. For da er det jo flere og flere som fdr ufgrepensjon. Nar Nav forsgker @ tolke loven strengt,
men Trygderetten ikke gjgr det. Deres enkeltkjennelser vil jo ha stgrre betydning enn Nav sine vedtak.
Ufaretrygd, Nav Klageinstans.

Ved den andre ufgreenheten vi intervjuet bekreftet de det vi hgrte innen flere av saksomradene, nemlig at
Trygderettens kjennelser varierer, avhengig av hvordan de har satt sammen en rett:

Utfordringen der er at de sd ulike rettene. SG det er en kjiempeutfordring, sdnn som de er organisert. De er jo
ikke spesialister, sa de sitter jo og tar bare. Hadde kanskje veert en fordel at de har spesialisert seq litt de og.
Ufaretrygd, Nav Klageinstans.

En annen interessant papekning pa ufgreomradet, som flere var inne pa, er at Trygderetten har et annet,
mer liberalt syn i saker som involverer psykiatri/rus. Det er en interessant utvikling, ikke minst med tanke
pa at psykiatri og psykiske lidelser gker i omfang som sykmeldings- og ufgrearsak. Dette er spesielt relevant
i saker om unge ufgre:

De har det ndr det gjelder, for eksempel innen dette med psykiatri spesielt, ser vi jo at de kanskje har en mer
liberal holdning enn det Nav generelt har, der vi pd en mdte fgler at vi er i takt med rundskrivet og det
regelverket som er og hvordan det mer skal praktiseres. Vi kan kanskje se at de i stgrre grad faler seq friere til G
se pd det totale bildet, og hva som har skjedd faor og etter, enn der vi fgler at vi er da. Ufgretrygd, Nav
Klageinstans.

Pa omradet enslig forsgrger var det en generell oppfatning av at "dialogen" med Trygderetten er grei, blant
annet fordi mange av vedtakene blir stadfestet. De beskrev det ogsa som nyttig at muligheten til a fa en sak
vurdert i Trygderetten gir dem en mulighet til & fa korrigert sin egen regelverkspraksis:

Du kan si, noen ganger, vi kan ha vanskelige saker hvor man ligger i en vippeposisjon, hvor vi faktisk velger G
sende den til Trygderetten for G fa, for @ bidra til at vi far avklart ting som kan pG en mdte vaere vanskelig. Og sd
er det jo ogsa sann at Trygderetten bestdr av mennesker, Trygderetten er ikke spesialisert, det er enkeltindivid
og dommere, og det er kreti og pleti som kommer derfra ogsd. Altsa, de er jo dritdyktige jurister, men
innimellom sé ser vi nok at praksis kan sprike. Det gjelder liksom generelt. Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Informanten mente at situasjonen generelt var relativt grei pa enslig forsgrgeromradet, at omgjgringen i
Trygderetten er relativt lav (stgrre utfordring pa andre saksomrdader), men at det typisk er en del saker som
ligger i en vippeposisjon, der Trygderetten kan mene at Nav har veert for streng. Samtidig signaliserer de
stor respekt for de faglige vurderingene som Trygderetten gjgr:

Vi har veldig hay grad av stadfesting i Trygderetten, og pd fagmatene vdre sa giennomgdr vi alle kjennelser fra
Trygderetten, og lagrer de som er interessante, bdde som har gode formuleringer, som er avvikende. SG har vi
0gsd et system for rapportering og kjennelser inn til direktoratet, der for eksempel vi plutselig ser at
Trygderetten har enten endra praksis eller har kommet med en veldig avvikende eller en litt mer prinsipiell
uttalelse. Altsa ting som kan veere interessant for direktoratet G fG greie pad fort, fordi at Trygderetten bruker jo,
ja, mellom to og tre, fire mdneder fgr de far publisert de. Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Trygderetten er en enormt viktig rettskilde for oss, og som sagt, noen ganger gjgr de ting som alle sitter og
hever gyenbryna litt, men gjennomgdende s er det en god korreks, og vi praver G generalisere og se tendenser
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og trender og bruke de veldig aktivt i egen leering, altsd. Av og til kan det veere veldig gode uttalelser som gar
pa generell forstdelse, hvor Trygderetten kanskje har gdtt litt ekstra inn i lovforarbeider. Enslig forsgrger, Nav
Klageinstans.

9.4.1 Behov for spesialisering i Trygderetten?

Mens Nav spesialiserer saksbehandlingen innen stadig flere saksomrader, fordi det antas a legge til rette for
en enhetlig praksis og solide kompetansemiljger, sa foregar ankesaksbehandlingen i Trygderetten etter helt
andre prinsipper. Her er filosofien at alle rettsmedlemmer skal vaere generalister, som jobber pa tvers av
saksomrader, noe som ses pa som en styrke for individenes rettssikkerhet (menigmann i gata). Altsa litt
snudd pa hodet sammenlignet med hvordan Nav tenker, som gjennom spesialisering og instrukser fra
direktoratet forsgker & styre og begrense den enkelte saksbehandlers innflytelse pa saksbehandlingen.
Hvordan henger sa dette sammen, dersom man legger et systemperspektiv til grunn?

Ikke overraskende er det en tydelig tilbakemelding fra alle vi har snakket med i Nav at Trygderetten burde
gjort mer som Nav, i form av spesialisering av saksbehandlingen. Det vanligste argumentet for dette er at
det ville gitt mer systematikk i maten de jobber p3a, bedre "kontroll" pa kjennelsene som kommer ut (at de
er pa linje med seg selv, pa tvers og over tid) — og bedre grunnlag for en enhetlig praksis (i hvert fall nar det
gjelder like saker). Som en saksbehandler innen ufgreomradet sa, kan de (saksbehandlerne i Nav
Klageinstans) "ikke alltid stole pa at Trygderetten selv finner fram i sin egen praksis".

Mens Nav pa den ene side er veldig styrt av instrukser i form av rundskriv og retningslinjer, og jobber
malrettet mot at tilneermet like saker skal behandles mest mulig likt, s& er vurderingene og
skjpnnsutgvelsen i stgrre grad overlatt til den enkelte saksbehandler i Trygderetten. Rammene for deres
skjpnnsutgvelse reguleres ikke gjennom rundskriv. Utfordringen med et slikt system som man har i Nav er
imidlertid at kjennelsene fra Trygderetten veldig fort setter i gang prosesser i Nav, for & sjekke samsvaret
mellom kjennelsenes innhold og de fgringer Nav er gitt gjennom rundskrivene. Siden bruken av fem-
medlemskjennelser er sapass begrenset, skapes det ogsa lett en usikkerhet i Nav, knyttet til om en
kjennelse skal ses pa som et korrektiv, som skal legges til grunn i fremtidig saksbehandling. Det er derfor
viktig at Trygderetten er bevisst pa nar den faktisk mener 3@ avsi en prinsipiell tilbakemelding.
Tilbakemeldingene i intervjuene tyder pa at denne bevisstheten trenger a styrkes.

Svake enkeltkjennelser, der Trygderetten enten viser at den ikke er oppdatert pa endringer i regelverk eller
ikke er pa linje med det de selv har ment tidligere, brukes som argumenter for at Trygderetten burde gjort
som Nav, og spesialisert saksbehandlingen.

Det er vel noe med at vi faler at de ikke alltid helt kan det de holder pG med. Det ser vi jo ndr vi fnyser av dem,
at dette er uhellsbunken, at vi tenker at "oi, her er det noen attfgringskyndige som har holdt pd med dagpenger,
ikke sant". Dagpenger, Nav Klageinstans.

Slik sett er det kanskje noe med at den logikken som ligger til grunn for Trygderettens arbeidsmate, ikke
passer sa godt for et omrade der det fattes flere millioner vedtak arlig (folketrygdytelser). Kjennelser fra
Trygderetten far potensielt store konsekvenser for Nav — derfor er det sa viktig at Trygderetten er tydelig
og bevisst pa i hvilke tilfeller en tilbakemelding skal tillegges ekstra betydning. Systemet med fem-
medlemskjennelser er ment a fungere slik, men ifglge saksbehandlerne vi har intervjuet, fungerer det ikke
godt nok i praksis.

Ogsa pa dagpengeomradet var det en opplevelse av at Trygderettens organisering og
saksbehandlingsmodell gir noen utfordringer, knyttet til at det oppstar en del sprik og variasjon i
kjennelsene, og at Nav mener at Trygderetten ikke gir tydelige nok signaler med tanke pa hvilken retning de
gnsker.
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Vi har vel noe vi kaller arbeidsuhell, en egen kvote for det. Hvor vi ikke skignner hva de har tenkt og ment og
hvorfor, ja, hvilken planet de har veert pa. Og sd har vi noen som er mer tydelige, hvor vi tenker at oj, ja vel, her
ma vi ta en dialog med direktoratet, sjekke ut hvilken vei skal vi g4, for nd sier Trygderetten noe annet enn oss.
Skal vi fortsette som vi gjar, eller skal vi be om en lovendring eller hva? Dagpenger, Nav Klageinstans.

Variasjon mellom kyndige medlemmer handler ogsa om hvor dyktige de er til & begrunne vedtakene:

Vi oppfatter vel at det er litt avhengig av hvem det er som farer kjennelsen i pennen. Vi synes jo at vi fdr veldig
mye forenklede kjennelser, for det er sGnn at Trygderetten kan skrive forholdsvis begrenset hvis de er enige med
oss, og da er vi ikke alltid helt sikre pG hvor enige de er. Av og til kan det vaere at de sender en del veldig
opplagte saker, mens de egentlig har et litt annet nivd pd omrddet, og ndr de da omgjgr, sG kan det vaere at de
begrenser drdftelsen sin veldig. Det er avhengig av den som er rettens formann i den enkelte sak. Noen er veldig
flinke til @ skrive mye og gi tydelig uttrykk for G sette temaet inn i en sammenheng, og sette den enkelte
konkrete saken inn i en stgrre sammenheng. Og da blir det ogsa lettere G se hvordan de tenker. Mens i andre
kjennelser sa star det bare at "under tvil har vi funnet & kunne legge stgnadssgkers opplysninger til grunn."
Dagpenger, Nav Klageinstans.

En annen saksbehandler pa dagpengeomradet mente at det var viktig a skille pa hvorfor Trygderetten
omgjor saker, og at dersom det handler om ulik skjgnnsvurdering, sa er det pa mange mater "fair". Jobben
for Nav blir da a identifisere om det finnes noe retningsgivende megnster i de omgjgringene som skyldes ulik
skjpnnsvurdering:

Ndr det gjelder Trygderetten, sG ser vi at hovedandelen av omgjgringer av vdre vedtak knytter seg til ulik
skjgnnsvurdering. Og det er jo en stor fordel for oss. Det er ikke uventet. En god del av de sakene som gar til
Trygderetten er ting som knytter seg til skignnsmessige temaer. Hadde vedkommende rimelig grunn for & ikke
mgte? Hadde vedkommende rimelig grunn for G si opp jobben sin? Den type ting. Og der har kanskje
Trygderetten av og til en noe annen vurdering enn Nav. Og sd gdr vi gjennom og prgver G analysere de
kijennelsene som vi fdr tilbake, for G se om det er noe mgnster her, for eksempel om vi har en for streng
skjsnnsmessig vurdering sammenlignet med det Trygderetten legger seg pd. Dagpenger, Nav Klageinstans.

Ogsa innen foreldrepenger var det en erfaring at Trygderetten ikke setter et tydelig nok avtrykk med tanke
pa hvilken rettspraksis de gnsker seg pd omradet. Det pekes pa at selv om de ikke omgjgr mange vedtak, sa
gjgr de det med "merkelige begrunnelser", nar de fgrst gjgr det. Beregningsgrunnlag nevnes som en
vurdering som Trygderetten omgjgr med utgangspunkt i. Pa foreldrepengeomradet var det videre en
opplevelse av at Trygderetten er mer liberal overfor foreldrepengemottakeren enn andre sammenlignbare
grupper stgnadsmottakere. Konkret kommer det til uttrykk ved at de er mer liberale i foreldrepengesaker
enn i sykepengesaker, noe de ser fordi beregningsgrunnlag og beregningsmaten skal vaere den samme
innen de to ytelsene.

Trygderetten har en helt annen liberal holdning til foreldrepengemottagere enn andre mottagere. De gj@r noen
sdnne stunt som ikke er til G forstd for noen, som er helt i strid med gjeldende regelverk, men fordi de egentlig
synes det er litt synd pa dem, sa blir det litt snedige vendinger noen ganger. Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

Saksbehandlernes inntrykk er at det handler om en forstdelse i Trygderetten av at gravide mgdre og
smabarnsforeldre er mer "verdig trengende" enn andre. Utspillet fgyer seg inn i rekken av flere utspill der
saksbehandlere i Nav opplever at Trygderetten star for en liberalisering i forhold til den praksisen de ligger
pa i Nav (jf. ung ufgr). Pa spgrsmal om Trygderetten fungerer som et korrektiv for deres del, svarte en
saksbehandler pa foreldrepengeomradet slik:

Ja, det er absolutt nyttig, det er ikke som at vi bare kaster det over skuldra og later som ingenting, nei. Vi tar
dem opp og diskuterer dem, og melder fra om ting som har betydning, og bruker det i videre arbeid. SG de er et
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korrektiv. Og enkelte kjennelser er veldig gode. Noen ganger sa er de veldig gode i saker som de stadfester
ogsd, hvor de gar ytterligere til verks med begrunnelse og drsaker. SG det er veldig mye G ta med seg der, altsa.
Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

Erfaringen med at man kan fa ulike tilbakemeldinger fra forskjellige saksbehandlere i Trygderetten pa saker
som er tilnzermet like, hadde de ogsa gjort seg her:

Vi far jo ulike resultater fra ulike saksbehandlere, sa det er jo ikke noen samstemt praksis i Trygderetten heller,
og det tenker jeg jo er helt motsatt av det alle andre gjar. Vi prgver i alle fall & ha lik praksis, men der [i
Trygderetten] — men styringsenheten vdr har jo jevnlige mgter med Trygderetten og tar opp saker der vi
etterspar arsaken til, "hvorfor slik og ikke sann?". De @gnsker G veere en helt fristilt rettsinstans, pa lik linje med
andre domstoler, fristilt fra Nav. Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

9.5 Oppsummering

Det er en felles tilbakemelding pa tvers av alle de saksomradene vi har sett naermere pa at kjennelsene fra
Trygderetten over tid varierer for mye. Dette handler ifglge informantene bade om at Trygderetten ikke
alltid er pa linje med det de selv har ment tidligere, eller det kan vare endringer som er gjort i regelverket
som de ikke har fatt med seg. Videre signaliseres det et gnske fra mange saksbehandlere at Nav i enda
storre grad bruker prinsipielle kjennelser (fem-medlemskjennelser), spesielt nar Nav har signalisert et
behov for at det er ngdvendig. Her kan det diskuteres hvor riktig det er at ansvaret for & vurdere
ngdvendigheten av slike kjennelser, virker a ligge hos Trygderetten (nar det er Nav som er fgrstelinje, og
kjenner behovet og mengdeproblematikken pa saksomradene). Prinsipielle kjennelser vil vaere ekstra viktig
(i hvert fall for Nav) nar det samtidig er en betydelig mengde saker det er snakk om (av en bestemt type),
og kunnskapen om det er det Nav som har.

Trygderettens kjennelser har stor betydning for Nav, det kommer frem at det virkelig er noe som lyttes til,
og mange kjennelser beskrives som gode. De vurderes ngye av Nav, med tanke pa om de skal fa
konsekvenser for etatens praksis. Nettopp av den grunn er det sa viktig at Trygderetten er bevisst pa om
det er intensjonen at en kjennelse skal tillegges slik vekt i Nav, eller om den ikke er ment @ ha noen
betydning for fremtidig praksis. Ut fra de erfaringene som fremkommer i intervjuene, er det tydelig at
mange saksbehandlere i klageinstansen opplever at dette ikke vurderes tydelig nok fra Trygderettens side.

Et annet inntrykk mange saksbehandlere har, er at omgjgring i Trygderetten ofte er synonymt med det de
opplever som en mer liberal praksis enn det de er bundet av i Nav. Dette gjelder blant annet innen ung
ufgr, men ogsa generelt nar det gjelder psykiatri og rus (som kan gjelde flere ytelser). Man opplever at
Trygderetten i stgrre grad har en "sosialpolitisk" innfallsvinkel til en del saker, og at de i stgrre grad legger
til grunn at enkeltindividene fortjener den og den ytelsen. Vi har ikke noen tall som kan underbygge dette —
det er snarere et inntrykk som en del saksbehandlere har bygd opp, etter & ha sett kjennelser fra
Trygderetten over lengre tid. Noe av forklaringen kan vaere at Nav og Trygderetten har en noe ulik
forstaelse av hva skjgnn er og hvordan det skal utgves. Mens Nav spesialiserer saksbehandling og
klagesaksbehandling for & oppna en "mest mulig ensartet nasjonal praksis", er holdningen i Trygderetten i
stgrre grad at ulike vurderinger kan vzere like riktige.

Et av de viktigste innspillene fra et Nav-stasted er at Trygderetten har et potensial for a i stgrre grad se hen
til sine tidligere avgjgrelser, og vaere mer bevisst pa at den gjennom sine kjennelser virkelig gar inn for a
signalisere tydelig hvilken praksis de gnsker for fremtiden. Selv om Trygderetten opererer uavhengig av den
typen fgringer som Nav skal forholde seg til, sa er det likevel en forventning om at det skal bidra til 3
tydeliggjgre praksis pa folketrygdens ytelser. Dette virker ikke a fungere godt nok i dag.
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Alt i alt mener vi likevel ikke det er grunnlag for & anbefale at Trygderetten skal innrette sitt arbeid
annerledes enn i dag. Sa lenge Trygderetten er et selvstendig forvaltningsorgan som fungerer som en
domstol, er det heller ikke rom for & kreve at de skal spesialisere seg. Trygderetten fungerer som
generalister, som det gvrige rettsapparatet, i motsetning til de spesialiserte saksbehandlerne i Nav.
Sannsynligvis ligger det ogsa en slags rettssikkerhetsgaranti i at Trygderetten jobber pa tvers av
saksomrader etter en annen logikk og metode enn Nav. Det gir en mulighet til 8 heve blikket og se
utviklingen pa ulike saksomrader i sammenheng — noe som kan fungere som et korrektiv til Nav, dersom
etaten er i ferd med a skli ut til siden pa et gitt saksomrade. | ett av intervjuene vises det konkret til denne
muligheten som Trygderettens saksbehandlere har til & sammenligne utvikling og rettspraksis pa tvers av
saksomrader. Dette beskrives som en styrke ved systemet:

Selvfglgelig kan jeg tenke meg at det er fordeler og ulemper med spesialisering. Og du kan si at med tanke pd
selve saksbehandlingsreglene, sG kan det jo vaere en fordel av Trygderetten ser et stgrre spekter av saker fra
Nav, s@nn at ikke det.. Altsg, at det papekes hvis det utvikler seg tendenser ved for eksempel ufgre sd er det en
helt annen form for utredningsplikt enn pd dagpengeomrddet, at ikke det segmenterer seg ulike
forvaltningstradisjoner innen de enkelte stgnadsomrddene. Dagpenger, Nav Klageinstans.

Samme informant mente imidlertid at dette hensynet kunne veert ivaretatt pa andre mater, for eksempel
ved at en foretar kartlegginger og undersgkelser basert pa nettopp det a avdekke denne typen ting. Videre
mente vedkommende at fordelen med spesialisering i Trygderetten vil vaere stgrre enn ulempene, og at her
er det viktigere med god basiskunnskap og erfaring ved det enkelte stgnadsomradet, enn at du har
muligheten til 3 se saksbehandlingstrender pa tvers. Var anbefaling er at dersom dagens modell skal
viderefgres, s ma Trygderetten bruke muligheten til a avsi prinsipielle kjennelser, oftere og mer
systematisk. Det fordrer ogsa at de er tett pa endringene innenfor ulike regelverk, samtidig som de bgr
sette seg mer inn i hvordan ulike sakstyper fordeler seg i virkeligheten (jf. mengdeutfordringene i Nav). Selv
om Trygderetten star fritt til & vurdere de sakene som kommer inn, sa vil ordningen med prinsipielle
kjennelser og rollen som korrektiv for Nav bli bedre ivaretatt, dersom de er oppdatert pa aktuelle endringer

i regelverk og trender i saksutviklingen i Nav-kontorene og i Nav Forvaltning.

Mens Nav styres av instrukser, s3 har Trygderetten en fri rolle. Et betimelig spgrsmal er hvor bra denne
forskjellen mellom Nav og Trygderetten er for "helheten" i systemet. Det er liten tvil om at det i
skjeeringspunktet mellom Nav og Trygderetten ligger en del spenninger, som gjgr at man kan stille spgrsmal
ved hvor godt dagens modell fungerer. Trygderetten er generalister som jobber veldig individuelt. Alle
saksbehandlere skal kunne behandle anker innen ulike saksomrader. Nav jobber derimot konsekvent mot
stgrst mulig grad av spesialisering i saksbehandlingen, begrunnet i malsetningen om a oppna en mest mulig
enhetlig saksbehandling.

Selv om flere av informantene fra Trygderetten gir uttrykk for viktigheten av jobbe for en mest mulig
enhetlig praksis i ankebehandlingen, sa er enhetlig praksis ingen uttalt malsetning i Trygderetten.
Trygderetten benytter seg av en type generalisttilneerming som er vanlig i domstolene generelt, og
opplever at de ivaretar rettsikkerheten til individene gjennom a anvende en annen metodikk (juridisk
metode) og gjgre vurderinger basert pa en annen type kompetanse, enn saksbehandlerne i Nav.
Trygderetten er ogsa mer opptatt av enkeltsakene enn Nav. Fokuset pa enkeltsaker gjgr kanskje ogsa at
enkeltindividet "bak" saken far stgrre fokus i saksbehandlingen, ettersom Trygderetten ikke trenger 3 ta
hensyn til om den ene saken de behandler er en "vanlig" sak der ute, og dermed om en enkeltkjennelse vil

fa store konsekvenser for Navs saksbehandling i et st@rre perspektiv.

Nav, pd den annen side, har en produksjons- og mengdetilnaerming til saksbehandlingen, noe som ogsa
reflekteres i maten etaten beskriver sitt behov for tydelige signaler fra Trygderetten. Nar en kjennelse
foreligger, som Nav opplever gar i en annen retning enn etablert praksis, sa trenger de umiddelbart a vite
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om dette skal ses pa som et enkeltvedtak, eller om Trygderetten har ment noe prinsipielt. For Nav er ikke
dette alltid sa tydelig, selv om ordningen med fem-medlemskjennelser egentlig skal bidra til dette. Bruken
av fem-medlemskjennelser oppleves generelt a ligge for lavt, og dette kan ogsa forklare hvorfor
Trygderetten ikke oppleves som tydelig og konsekvent nok.

Et annet viktig skille mellom Trygderetten og Nav er at mens Trygderetten fritt kan vurdere alle sider rundt
en enkeltsak, sa innehar Nav en portvokterrolle, der det forventes at de skal bidra til & redusere
tilstremmingen til ulike trygdeytelser. En prinsipiell kjennelse fra Trygderetten blir fort sett i et slikt lys i
Nav, mens Trygderetten pa sin side ikke trenger a ta innover seg slike hensyn. Trygderetten trenger heller
ikke & "sta til rette" for forvaltningspraksis og utvikling i antall stgnadsmottakere, slik som Nav ma gjgre
overfor departement og politiske myndigheter. Dersom antall ufgre gker er det Nav som far hgre det, ikke
Trygderetten.

Disse skillene avdekker et sprik mellom Navs behov og Trygderettens mate a produsere og avsi kjennelser
pa. Det er ogsd et spgrsmal om forventninger, og om Nav med dagens modell forventer mer av
Trygderetten, i form av prinsipielle og retningsgivende kjennelser, enn de har forutsetninger for a levere.
Myndighetene forventer at Trygderetten skal fungere som et korrektiv for Nav, men maten de jobber pa
(individorientert, pa tvers av saksomrader og uten a kjenne til mengden av ulike sakstyper i Nav), gjgr at de
avsier kjennelser pa en mate som ikke alltid gir Nav den tydeligheten etaten trenger.

I lys av Navs stadige spesialisering mener vi likevel at det fortsatt kan vaere ngdvendig og @nskelig at
Trygderetten beholder et bredere perspektiv, og ikke fglger trenden med spesialisering. Samtidig er det
tydelig at Nav fgler behov for stgrre veiledning fra Trygderetten, og at Trygderetten i stgrre grad er lydhgr
overfor hvilke saksomrader i Nav som er problematiske pa et gitt tidspunkt. En mulighet kan veere at Nav
far stgrre mulighet til & pavirke nar fem-medlemsrett skal settes, og at det utvikles mer ambisigse maltall
for hvor mange prinsipielle kjennelser som skal avsies per ar, fordelt pa ulike saksomrader.
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10 Funn fra utvalgte saksomrader: klager, omgj@ring og erfaring med regelverkene

Jeg ser pd det G klage som en positiv ting, jeg, med demokratiet. Jeg kan ikke skjgnne at man reagerer pa at det
er stor klaging, fordi at det er jo pG en madte positivt. Det er jo rettsstaten, sd det at folk klager synes jeg bare er
positivt. Og hvis vi mot formodning gj@r feil, sG ma vi jo rette opp i feilene vdre. Dagpenger, Nav Forvaltning.

| dette kapitlet ser vi neermere pa de de seks saksomradene som vi har valgt a8 ga dypere inn i, og gir en
framstilling av hvordan regelverkene oppleves og beskrives av saksbehandlere i Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans. Hvilke bestemmelser og vilkar er det som hyppigst fgrer til klage og omgjgring? Hvordan
oppleves regelverkene generelt? Hvilken rolle spiller graden av standardisering versus innslaget av skjgnn i
forvaltningen av de ulike regelverkene? Dette er noen av spgrsmalene som tas opp i kapitlet. Malsetningen
med kapitlet er @ drgfte hvordan de seks ytelsene plasserer seg i forhold til hverandre. Hva er likt og hva er
ulikt, og hvordan bidrar ulike kjennetegn ved regelverkene til a8 pavirke saksbehandlingen, klageinngang og
omgjgring? | forbindelse med dette gjgr vi noen betraktninger rundt regelverkenes utforming, og hvilke
bestemmelser man eventuelt bgr se naermere pa — dersom malet er redusert klage- og omgjgringsandel.

Sitater fra intervjuene blir brukt for a illustrere det som oppleves a fungere godt og mindre godt i
praktiseringen av regelverkene. Flertallet av sitatene stammer fra intervju med informanter i Nav
Forvaltning.

Selv. om Nav Klageinstans' statistikk (2015b) og kvalitetsrapport (2015a) opererer med tall som viser
omgjgringsarsak er det mye usikkerhet knyttet til disse tallene. Bade i intervjuene med forvaltningen og
klageinstansen fremkom det at de omgjgringsgrunnene som klageinstansen opererer med ikke
ngdvendigvis gir et helt riktig eller fullstendig bilde av hva som er arsakene til at vedtak blir omgjort. Det a
kartlegge erfaringer gjennom intervju gir dessuten en mulighet til 3 gad mer i dybden pa spgrsmal rundt
hvilke deler og bestemmelser av et regelverk som det ofte klages pa, og hvorfor det er slik. Vi har valgt a
behandle tilbakemeldingene fra Nav Forvaltning og Nav Klageinstans i samme kapittel, i og med at
erfaringene knyttet til de ulike regelverkene er temmelig overlappende; det er i stor grad de samme
arsakene og mekanismene som ligger bak klage og omgjg@ring i Nav Forvaltning og i Nav Klageinstans, noe
som heller ikke er szerlig overraskende.

For a kunne gi en god beskrivelse av de seks regelverkene, sa har vi forsgkt @ ta utgangspunkt i noen
dimensjoner over hvilke de respektive regelverkene enten ligner eller avviker fra hverandre:

e Forskjelleriinnslaget av skjgnn og skjsnnsmessige vurderinger (standardisering versus skjgnn)

e Malgruppe og hvilke behov eller livssituasjon er ytelsen ment a dekke

e Rettighetsbaserte og standardiserte ytelser versus ytelser der skjgnn ogsa er en del av
vurderingene av inngangsvilkar

10.1 Arbeidsavklaringspenger — uavklart regelverk og utfordrende grensesnitt mellom
Nav-kontor og Nav Forvaltning

Arbeidsavklaringspenger (og tilleggsstgnader) er hjemlet i folketrygdlovens kapittel 11, og skal bidra til a
sikre inntekt for medlemmer mens de far aktiv behandling, deltar pa et arbeidsrettet tiltak eller far annen
oppfalging med sikte pa a skaffe seg eller beholde arbeid. For @ ha rett til ytelse etter kapittel 11 er det et
vilkar at medlemmet ma pa bakgrunn av sykdom, skade eller lyte ha fatt arbeidsevnen nedsatt i en slik grad
at vedkommende hindres i & beholde eller skaffe seg inntektsgivende arbeid. "I en slik grad" er
operasjonalisert til minst halvparten (§ 11-13).
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10.1.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

To hovedutfordringer gar igjen blant informantene nar de blir bedt om a uttale seg om AAP som regelverk
og saksomrade: regelverket er fortsatt nytt, tilstrekkelig praksis ikke etablert pa enkelte bestemmelser;
arbeidsdelingen mellom Nav-kontor og Forvaltning er utfordrende, der Nav Forvaltning skal legge Nav-
kontorets vurderinger til grunn for sin egen vurdering, noe som fgrer til at de "bindes opp" av mangelfulle
utredninger i Nav-kontorene (for eksempel § 11-8, § 11-6, § 11-14).

Nar det gjelder de mer konkrete arsakene til at det klages, sa ble det i intervjuene trukket frem at mange
klager gjelder meldekort. Det interessante er at klager pa meldekort ogsa trekkes fram som eksempel pa
ungdvendige klager, som kunne veert forebygget gjennom bedre informasjon, for eksempel via Nav-
kontoret. Ved den ene enheten var erfaringen at saksbehandlere i Nav-kontoret i for stor grad ber brukerne
sende en klage pa meldekort, fordi det er mer arbeidsbesparende for dem enn a gi tilpasset informasjon for
a kunne avverge klagen. Det positive er imidlertid at andelen meldekortklager gar nedover.

Kravet om a sende inn meldekort er ikke stadfestet i et eget vedtak, men genereres i systemet pa det
tidspunktet en bruker far innvilget AAP. En klage knyttet til meldekort innebarer dermed ikke en
revurdering av tidligere avgjgrelser, men heller en vurdering av om det automatiske trekket var korrekt. En
viktig faktor vil derfor veaere i hvilken grad nye mottakere har fatt informasjon om meldeplikten. Gitt maten
dette vurderes kan man stille spgrsmal ved om det er riktig at disse sakene registreres som klager. Ved den
ene enheten vi intervjuet bekreftet de at klager knyttet til innsendelse av meldekort fortsatt representerer
mange klager. Ved denne enheten registrerte de alle "klagene" angaende meldekort som klager, men
mente samtidig at dette nok registreres ulikt pa tvers av forvaltningsenhetene:

Meldekort er jo en hyppig andel av klagene. Og det er litt ulike typer. Og det er og litt ulikt hvordan det
registreres inn ndr det gjelder meldekort. Og det kan nok ha en del betydning for det som vi snakker om, det vil
si omgjgringsprosenten. Hvorvidt det egentlig er G anse som en reell klage eller ikke. Det kan like gjerne vaere
snakk om en sgknad om etterbetaling, som at det er en klage. De klager pd at de ikke far utbetalt for den farste
perioden, fordi at de da ikke var klar over at de skulle levere meldekortet den fgrste tidsperioden. Og det er sGnn
som man vanligvis etterbetaler ndr man oppdager det. Men en del klager pd det. Og det blir registrert inn som
klage. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

En lignende utfordring oppstar nar brukeren sgker om AAP i dag, men saken ikke blir behandlet fgr om to
maneder, for eksempel fordi Nav ma avvente en legeerklaering. Hvis bruker da ikke leverer meldekort i
denne venteperioden, sa vil vedkommende i utgangspunktet ikke fa kompensert for denne perioden nar
ytelsen innvilges. Dette genererer ogsa en del klager. Informantene fortalte at slike saker blir omgjort
umiddelbart, men maten de registrerer dem pa likevel kan gi utslag i klagestatistikken:

Men de vil nok sl ut pd statistikken i og med at det er registrert som klager. Og som klageinstansen sier sG er
sgknad om etterbetaling i sdnne saker er jo klage. Det behandles som det. SG vi har forholdt oss til det.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

For sin egen del er informantene opptatt av at en relativt hgy omgjgring av egne vedtak ma ses i
sammenheng med at de har en relativt lav andel omgjgring av sine vedtak i klageinstansen:

Vi har ikke sa stor prosent der i hvert fall. SG det handler jo om at vi kanskje har tatt av en del for det kommer
opp dit og. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning.

Kollegaen fulgte opp med sin oppfatning av at de ogsa omgjgr flere vedtak na enn tidligere, framfor a sende
sakene videre til Nav Klageinstans, og satte det i sammenheng med regelverket har gatt seg til mer, og at
de selv har blitt flinkere og tryggere i praktiseringen av det.
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Nar det gjelder andre bestemmelser i regelverket for AAP som saksbehandlerne erfarer at det oppstar
mange klager i tilknytning til, sa ble blant annet § 11-8 (Aktivitet med sikte pa &8 komme i arbeid) trukket
frem, som gar pa at det er et vilkar for rett til ytelser etter kapittel 11 at medlemmet bidrar aktivt i
prosessen med @ komme i arbeid, blant annet ved a delta i utarbeidelsen av en aktivitetsplan

§ 11-8 er stans- eller avslagshjemmel. Hvis Nav-kontoret hdndterer den bestemmelsen slik de skal er det greit G
forholde seg til den. Mange klager pd dette omrddet, opphgr og stans. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning.

Informantene oppgir at det oppstar en del klager i forbindelse med at noe "glipper" for brukerne knyttet til
spknad og meldekort i overgangen mellom sykepenger og AAP. Bedre handtering i denne fasen, i form av
bedre informasjon og oppfalging av brukerne, beskrives derfor som et viktig klageforebyggende tiltak innen
arbeidsavklaringspenger. Konkret handler denne utfordringen om personer som sgker om sykepenger for
eksempel den 10 januar og som far et avslag den 20. februar, fordi det viste seg at de ikke hadde rett til
sykepenger. De bes derfor om & sgke om AAP, men de far ikke kompensasjon for den perioden de hadde
sykepengesaken sin til behandling. Dette til tross for at de ikke hadde krav pa sykepenger, og Nav burde
kjent til det pa et tidlig tidspunkt. Spgrsmalet er derfor om Nav burde orientert brukeren om dette, om det
burde ses som en naturlig del av Navs utrednings- og/eller informasjonsplikt.

Dette beskrives som kjedelige og vanskelige saker, bade for bruker og Nav. Et spgrsmal blir derfor i hvilken
grad er det slik at Nav-kontoret, allerede pa sgknadstidspunktet, burde forstatt at bruker ikke har
sykepengerett, og i hvilken grad foreligger det en mangelfull eller feilaktig informasjon fra det offentlige,
nar bruker ikke gjgres oppmerksom pa dette? Hovedregelen er at Nav ikke kan ga tilbake pd dette, noe
informantene ved den ene enheten gnsket endret:

Og sd, blir det da en vurdering. Har trygdens organer gitt manglende eller misvisende opplysninger, som det
star i § 22-13, sjette ledd. Sa det er egentlig naturlig, synes jeg, at brukeren skulle hatt penger fra 2. desember.
Det var jo da han ble syk. Men han hadde ikke krav pG den ytelsen. Sa her er det et regelverk og, som vi har ved
en rekke anledninger pravd @ ta opp lengre opp i systemet uten G fG noe gehgr for dette. Det er brukeren som
blir skadelidende i sakene her. Du forventer jo at du fdr riktig informasjon ndr du kommer til et Nav-kontor. SG
jeg synes regelverket burde hatt den ventilen, at en kunne gdtt tilbake tre mdneder i regelverket, sGnn som det
var pd rehabiliteringspenger. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

De mente videre at dette er et punkt det er store praksisvariasjoner rundt om i landet.

Akkurat pd spgrsmdlet her vet vi at det er forskjellig praksis rundt om i fylkene i Norge. Det finnes store fylker
som har en helt annen liberal praksis enn hva som er nasjonal praksis. Her i fylket forholder vi oss til nasjonal
praksis, og den er streng. Og klagesakene viser vel at vi ligger pa riktig nivd i de sakene. Det er strengt, rett og
slett. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

§ 11-5 (nedsatt arbeidsevne) og § 11-13 (nedsatt arbeidsevne med minst halvparten) oppgis ogsa som
krevende a handtere, blant annet fordi de griper inn i hverandre pa en mate som kan fgre til at den del
klager oppstar.

En annen ting som egentlig er dumt, det er jo at for G fa innvilget § 11-5, sG md arbeidsevnen vare nedsatt i en
sann grad at brukeren er forhindret jobb eller & skaffe seg arbeid. Det er litt flytende hva som menes. Det er
sann skjgnnsmessig "hva menes med det?" Og sdG kommer det til § 11-13 som vi skal innvilge. Der ma
arbeidsevnen vare nedsatt med femti prosent eller mer. Det er et absolutt tall. Hvorfor er ikke de to tingene
likt? Og sad stdr det samtidig i rundskrivet til § 11-13 at hvis Nav-kontoret allerede har behandlet eller innvilget §
11-5, sa skal forvaltning ogsa innvilge § 11-13, sG fremt det ikke er Gpenbare grunner som skulle tilsi noe annet.
Hva skal vi ellers legge til grunn? En legeerklzering? Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning
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Jeg behandlet klager pG AAP. Det var liksom ikke noe koordinering. Men nd er det et helt annet system, helt
annet fokus pd det at det skal vaere begrunnelser i vedtakene. Det har skjedd en enorm lzering. Og dreining over
pa det som gdr pad det juridiske som er veldig positivt. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

Ved begge enhetene vi intervjuet var de tydelig pa at denne oppsplittingen av vurderingene av nedsatt
arbeidsevne, bade i regelverket og organisatorisk (Nav Forvaltning og Nav-kontor), er uheldig. Hadde dette
veert samkjgrt i en enkelt bestemmelse, kunne man kanskje ogsa redusert klageinngangen.

Videre ble det trukket frem at saksbehandlingen og oppfa@lgingen ved Nav-kontoret har stor betydning for
klagetrykket pa AAP-omradet. AAP er den mest todelte ytelsen i Nav, og i denne grenseflaten mellom Nav-
kontorene og forvaltningsenhetene skjer det en del ting som bidrar til a skape klager:

Det er klart at det er et omrdde som kan veere litt mer utfordrende enn andre typer ytelser, fordi de vedtakene
som fattes pd forvaltning, de er i veldig stor grad avhengig av det produktet som er gjort tidligere pad
lokalkontorene. | mye, mye mer stgrre grad enn pa andre omrdder. Arbeidsevnevurderingene og de vedtakene
som Nav-kontoret gjgr. Og ikke minst de beslutningene som de fatter, i forhold til valg og prioritering av tiltak,
som er et omrdde vi ikke kan overprgve. Og det har jo veert en viss forsiktighet fra forvaltning sin side, i forhold
til G gripe inn i de beslutningene og den jobben som er gjort pd lokalkontorene. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning

Det er liten tvil om at en viss mengde av klagene pa AAP-omradet kan knyttes til et fortsatt uavklart
grensesnitt mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning. Mangelfulle utredninger i Nav-kontoret skaper fglgefeil
i saksbehandlingen, i tillegg til utfordringen med at manglene ved Nav-kontorets utredninger fgrst blir
avdekket i ettertid, og etter at Nav Forvaltning har fattet vedtak:

Ja. Vi har hatt en stgrre grad av opprettholdelse tidligere. Og det er fordi, sdnn som jeg sier sa sitter vi mer med
en fglelse av at vi skulle ha opphevet saken, fordi det ikke er grundig nok behandlet. Arbeidsavklaringspenger,
Nav Forvaltning

Svaret pa spgrsmalet vart om hvor det stgrste forbedringspotensialet ligger dersom man skal fa en riktigere
saksbehandling i f@rste runde, og redusere og forebygge klageinngangen pa AAP, var ikke til a feiltolke:

Samhandling og grensesnitt er stikkord. Veldig viktig. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

En annen vanlig arsak til at det klages pa AAP-vedtak er knyttet til vilkaret i § 11-14 om at brukeren skal
vaere "ferdig avklart", det vil si i stand til & skaffe seg arbeid hun kan utfgre, for & ha rett pa stgnad.
Praktiseringen av dette vilkaret i dag oppleves blant vare informanter a veere for svak i Nav-kontorene, og
synliggjgr godt de utfordringene som er knyttet til den todelte saksbehandlingen pa AAP, og grensesnittet
mellom Nav-kontorene og Nav Forvaltning:

§ 11-6 og § 11-13. Det er et stort omrdde, og det kan vare et tungt omrdde. Det gar pa § 11-14, ferdig avklart.
Vi sd@ jo en periode hvor de begynte G naerme seq firedrsfristen. AltsG de som var fra 2010. Begynte G fa litt
kniven pd strupen. Sa ble de veldig fort ferdig avklart. Og ndr vi gdér da inn i, sG er det heller svake grunnlag for
det da. Fordi opplysningene som IG der tilsa ikke at de var ferdig avklart. Fortsatt sG var det behov for bdde
tiltak og behandling, og det gikk og pd arbeidsevnevurderingen, som kunne vaere mangelfull. Fordi at man har
ikke vurdert konkret hva slags type arbeid som kunne veert aktuelt, man har ikke gadtt inn i det.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

Det er liten tvil om at mye av det som oppleves som krevende i forvaltningen av AAP som ytelse, kan
knyttes til grensesnittet mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene. Det er flere bestemmelser som garinn i
hverandre, og arbeidsdelingen er lagt pa den maten at vedtak knyttet til brukernaere vilkar gjort i Nav-
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kontorene (§ 11-5 og 11-6) skal legges til grunn i Nav Forvaltning. Det at vilkarene oppleves a ga litt inn i
hverandre, skaper utfordringer for saksbehandlingen:

Ja. Det er en av de som er mest arbeidskrevende. Og det er ikke bare § 11-6, det er en sann sammenblanding
mot 11-8, hvor for eksempel aktivitetsplikten ikke er opprettholdt. Man [Nav-kontorene] har ikke blitt god nok
paG G bruke 11-8 og formalkravene der, og til G lande pG 11-6. Det handler om at man md vare veldig dyktig i
Nav Forvaltning og, ndr man fatter vedtaket. Det er ganske krevende og utfordrende G se de forskjellige
nyansene her. | tillegg er det sGnn at nagr man fgrst har brukt 11-8, sG har man kanskje ikke gjort det korrekt,
sann som forvaltningspraksisen skal veere, i forhold til varsel om stans og frister. Arbeidsavklaringspenger, Nav
Forvaltning

Ved begge forvaltningsenheter problematiseres det at en utfordring er at Nav-kontoret ikke gar langt nok i
a utrede en del saker fgr vedtak blir fattet i saken. Som vi har sett kan dette omhandle § 11-8, at det ikke
foreligger tilstrekkelig varsel om stans til sgker, men det kan ogsa handle om at Nav Forvaltning ikke i
tilstrekkelig grad har pasett at Nav-kontoret har gjennomf@rt en skikkelig arbeidsevnevurdering, eller
kommet frem til riktig utfall. Mens Nav Forvaltning pa den ene side skal "pase" at Nav-kontoret har gjort
det de skal fgr de fatter vedtak om AAP, i henhold til grensesnitt og rundskriv, er instruksen pa den annen
side at Nav Forvaltning skal legge til grunn, og ikke overprgve, de vurderinger som er gjort i Nav-kontoret.
Blant saksbehandlerne vi intervjuet er det en klar opplevelse av at en del klager pa AAP-omradet har sitt
opphav i et fortsatt krevende grensesnitt mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning. Uklarheter i regelverk og
rundskriv ma ses i sammenheng med dette. § 11-8 Aktivitet med sikte pa a komme i arbeid trekkes frem
som et "typisk" vilkar, der grensesnittet mellom de to nivdene, men ogsa ulik tolkning av regelverket,
medfgrer en kronglete saksbehandling og bidrar til ungdvendige klager:

Det er knyttet til mdten det blir ivaretatt pd. Nav-kontoret vil gjerne at vi skal opphgre saken der og da. Men 11-
8 er fgrst og fremst en sanksjonshjemmel. Det er ikke ment som en avslagshjemmel i altfor stor grad. Det er i de
alvorlige tilfellene saken skal opphgres. SG der er det ofte et lite avvik av forstdelsen av bestemmelsen mellom
Nav-kontoret og oss. Klageinstansen har ogsd en del saker der Nav-kontoret har bedt om opphgr av saken, der
vi falger innstillinger fra Nav-kontoret og der klageinstansen ikke finner grunnlag for opphgr av saken, kun
stans. De har en oppfatning av at denne bestemmelsen ikke skal tolkes pd samme mate som Nav-kontoret og vi
ogsad har gjort i stor grad tidligere. Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

Selv om vi andre steder i rapporten finner at AAP er et omrade som virker @ ha hgy "produksjon", der
vedtak fattes jevnt og trutt, beskrives det samtidig som et regelverk som ikke helt har modnet. Nar dette
kombineres med stort innslag av skjgnn kan det skape utfordringer for saksbehandlingen.

Hele kapittel 11 épner for stor grad av bruk av skjgnn. Det er en sdpass ny og altomfattende ytelse at det krever
enda mer tid for den fdar satt seg skikkelig. Enda mer presiseringer i regelverk og rundskriv.
Arbeidsavklaringspenger, Nav Forvaltning

En annen utfordring innen AAP er at mye av grunnlaget for & fa innvilget AAP er knyttet til en bestemmelse
i en annen lov, nemlig Nav-lovens § 14a (Vurdering av behov for bistand for & beholde eller skaffe seg
arbeid og rett til aktivitetsplan). Reglene om vurdering av bistandsbehov, arbeidsevnevurdering og
aktivitetsplan ligger med andre ord i Nav-loven, og ikke Folketrygdloven. Utfallet av denne vurderingen
danner grunnlaget for AAP-sakene, siden det er her behovet for en mer grunnleggende vurdering i form av
en arbeidsevnevurdering, blir vurdert. Klageinstansen ser derfor at en del klager som rettes mot AAP-
vedtaket, egentlig handler om 14a-vedtaket. | praksis er det et overlapp mellom disse to lovene, og en
informant i Nav Klageinstans beskrev det som lite brukervennlig:

Vi er vel av den oppfatning at det har stort potensiale for G bli endret, rent strukturelt. Det er en liten
hensiktsmessig inndeling, selve lov-kapitlet. Det er ikke veldig brukervennlig, verken for de som henvender seg
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til Nav, eller for de som anvender retten i Nav. Litt sGnn ogsa pd grunn av strukturen. Det framstdr som ferskt,
og det byr pd mange utfordringer. Saksbehandler, Arbeidsavklaringspenger, Nav Klageinstans.

10.1.2 Refleksjoner rundt regelverket

Som gjennomgangen foran har vist handler mye nar det gjelder AAP om grenseflaten mellom Nav-kontoret
og Nav Forvaltning. Det er der de store spenningene, og mange av de forholdene som pavirker ulike sider
av saksbehandlingen, befinner seg. Dette gjelder ogsa klageinngang og behov for & omgjgre vedtak lenger
opp i systemet. Vilkar som trekkes frem som "klagegenererende" er § 11-5, 11-6, 11-8, 11-13 og 11-14.
Felles for de bestemmelsene i regelverket som beskrives som krevende er at de involverer bade Nav-
kontorets vurderinger og Nav Forvaltning. AAP er den ytelsen der den organisatoriske dimensjonen (ved
maten ytelsen er delt mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning pa) spiller klart mest inn. Tilbakemeldingene i
intervjuene indikerer at grensesnittet ikke har satt seg godt nok i praksis, og at det er utfordringer i Nav-
kontorene med a utrede og forberede AAP-sakene godt nok. En viss mengde klager pa AAP-omradet
beskrives som ungdvendige, for eksempel ved at mange klager knyttet til stans og opphgr av ytelse, kunne
veert avverget dersom brukerne gjennom Nav-kontoret hadde blitt avklart tidligere, gjennom gode
utredninger i tidlig fase og en gjennomfgrt arbeidsevnevurdering med riktig utfall.

Hvordan kan sa regelverket forbedres? Det som skiller regelverket for arbeidsavklaringspenger fra de andre
regelverkene er at det er sa sterkt knyttet til maten saksbehandlingen er organisert pa, og i f@rste rekke
todelingen mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning. Regelverket, organiseringen av saksbehandlingen og
grensesnittet mellom Nav-kontorene og forvaltningen henger sa tett sammen at de ikke kan ses atskilt fra
hverandre. Resultatene fra intervjuene viser at todelingen pa AAP-omradet ikke fungerer optimalt. Det ma
bli enda tydeligere hvor grensen mellom Nav-kontor og Nav Forvaltning gar, og hva som ma veaere pa plass
dersom en sak skal vaere godt nok forberedt nar den kommer til Nav Forvaltning. Ifglge saksbehandlerne vi
intervjuet kan mange klager og omgjgringer pa AAP-omradet forebygges, dersom arbeidsevnevurderingene
giennomfgres pa en skikkelig mate tidlig i forlgpet, og det utredes og dokumenteres bedre hvorfor bruker
ikke lenger oppfyller aktivitetsplikten og ikke kvalifiserer for AAP. Det er viktig med god kompetanse og
ressurser i Nav-kontorene, slik at veilederne settes enda bedre i stand til a ivareta og "lgse" de vilkdrene de
er satt til 3 forvalte, knyttet til aktivitetsplikt og stans og opphgr av ytelse. Det pekes ogsa pa utfordringer
knyttet til Nav-kontorenes bruk av statusen "ferdig avklart", der saksbehandlere i forvaltning i ettertid har
erfart at brukerne faktisk ikke er ferdig avklart. Vurderingen av nedsatt arbeidsevne (med minst
halvparten), som involverer bade § 11-5 og § 11-13, oppleves a ikke fungere hensiktsmessig. Videre trekkes
handhevingen av § 11-6 (Bistand til & skaffe seg eller beholde arbeid) og § 11-8 (Aktivitet med sikte pa a
komme i arbeid) frem, og behovet for 3 se disse mer i sammenheng.

Det at bestemmelser knyttet til vurdering av bistandsbehov, arbeidsevnevurdering og aktivitetsplan ligger i
Nav-loven og ikke Folketrygdloven, betyr at vedtak som (senere) danner grunnlaget for innvilgelse av AAP,
ikke kan ankes til Trygderetten. Dette har blitt problematisert av Sivilombudsmannen, og ifglge Kjgnstad og
Syse (2012) gir dette mottakerne av AAP svakere rettsvern enn det som er tilfellet innen andre ytelser. | det
hele tatt er AAP en ytelse som spenner over mye, bade organisatorisk og nar det gjelder regelverket, og
dette innvirker ogsa pa klage og omgjgring.

Kjgnstad og Syse (2012: 297) beskriver arbeidsavklaringspengene som en heterogen trygdeytelse, uten en
klar profil (jf. Mandal et al. 2015). | motsetning til de gruppene som mottar sykepenger, foreldrepenger og
dagpenger, har ikke mottakerne av AAP mange felles kjennetegn, noe som ifglge Kjgnstad og Syse (2012)
kan fgre til at AAP blir en elastisk og lite handterbar trygdeytelse — bade for lovgiver og Nav. Dette betyr at
regelverket, i tillegg til fortsatt a vaere ganske nytt, utfordres i mgte med en mangfoldig brukergruppe, der
bistandsbehov og arsakene til nedsettelse i arbeidsevne varierer betydelig. Vare resultater viser dessuten at
todelingen av saksbehandlingen skaper noen utfordringer knyttet til saksbehandlingen pa ulike nivaer, og at
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mangelfulle utredninger i tidlig fase (Nav-kontoret) fort skaper fglgefeil og "ekstra saksbehandling" som
medfgrer en hgy ressursbruk.

10.2 Ufgretrygd — faglig utfordrende regelverk, men bedre dokumentasjonsinnhenting og
bedre skriftlige vedtak trengs

10.2.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

Ufgretrygd er hjemlet i folketrygdlovens kapittel 12, og har fglgende formal (§ 12-1): "3 sikre inntekt for
personer som har fatt sin inntektsevne varig nedsatt pa grunn av sykdom, skade eller lyte. Den
bestemmelsen som pekte seg mest ut i intervjuene med saksbehandlerne pa ufgreomradet var — ikke
overraskende — § 12-5 Hensiktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak. Bestemmelsen fastslar at "det er
et vilkar for rett til ufgretrygd at vedkommende har gjennomgatt hensiktsmessig behandling for a bedre
inntektsevnen. Med mindre apenbare grunner tilsier at arbeidsrettede tiltak ikke er hensiktsmessige, kan
ufgretrygd bare gis dersom vedkommende har gjennomfgrt eller har forsgkt a giennomfgre individuelle og
hensiktsmessige arbeidsrettede tiltak uten at inntektsevnen er bedret. Nar det skal avgjgres om et
behandlingstiltak eller et arbeidsrettet tiltak er hensiktsmessig, legges det vekt pa alder, evner, utdanning,
yrkesbakgrunn og arbeidsmuligheter. Det skal ogsa legges vekt pa om vedkommende kan fa arbeid dersom
han eller hun pendler eller flytter."

| en masteroppgave i jus (Refsdal 2008) beskrives dette vilkaret i § 12-5 som szerlig skjpnnsmessig og vagt,
noe som gjgr at regelverket blir vanskelig & praktisere. Saksbehandlerne ma besitte god juridisk innsikt,
men ogsa medisinfaglig og attfgringsfaglig kompetanse. Dette gker risikoen for feilvurderinger, noe som
understgttes av den hgye omgj@rings- og opphevingsprosenten i Trygderetten.

Tall fra klageinstansens kvalitetsrapport (2015a) bekrefter ogsa at mange klager kan knyttes til denne
bestemmelsen. | den ene enheten vi intervjuet beskrev informantene for eksempel en relativt hgy andel
klagesaker som dreide seg om § 12-5. Da vi tok opp dette i intervjuet, sa mente saksbehandlerne at dette
hang sammen med at en stor del av saksportefgljen har sitt opphav i storby, preget av en sammensatt og
heterogen befolkning. Videre tilsier naerheten til storby at det er mer varierte muligheter til a stille krav til
brukerne, bade nar det gjeler arbeidsutprgving og medisinsk behandling. Tilgangen til ulike helsetilbud er
gjerne stgrre enn i mer grisgrendte strgk, og arbeidsmarkedet mer variert. Det oppleves dermed & vaere en
viss variasjon knyttet til den geografiske konteksten for a stille krav i en ufgresak, og dette er noe som
dermed kan gi forskjellige utslag nar vi sammenligner de atte forvaltningsenhetene som saksbehandler
ufgretrygd, og de fylker som de saksbehandler pa vegne av. | den aktuelle enheten mente de at deres
vurderinger knyttet til § 12-5 nok var preget av den geografiske konteksten, og at det gj@r at de nok gjgr litt
strengere vurderinger enn det som gjgres andre steder:

Det er jo en god del i [fylket] som har fatt veldig god oppfalging og veldig god behandling, rett og slett fordi det
er veldig mange behandlingstilbud. Det er en nzerhet, og det er det samme med tiltak og. Da har man kanskje
sett hvordan saken kan veaere, og sa blir man kanskje litt blinde av det. SGnn at da virker ting lite i forhold da.
Ufaretrygd, Nav Forvaltning

Informanten mente at det er en annen standard for & utrede ufgresaker som har sin opprinnelse pa
gstlandsomradet, fordi mulighetene for behandling og arbeidsutprgving er mer variert. Kollegaen var enig i
at det eksisterer geografiske variasjoner som innvirker pa hvor grundig § 12-5 blir vurdert:

Altsa i [fylke] opplever jeg jo at det blant saksbehandlere er et ekstremt stort fokus pd inngangsvilkdrene i
forhold til helse. Mens man kanskje i stgrre utstrekning stoler pd de vurderingene Nav-kontoret gjgr i andre
forvaltningsenheter, sG etterlyser vi ofte tilleggsinformasjon rundt legeerklaeringer, selv om
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arbeidsevnevurderingen fra Nav-kontorene gdr pd varig tilpasset innsats. Det kan jo handle om
brukersammensetningen, der det ofte er snakk om helsemessige begrensninger, men ogsd sosiale
begrensninger, og det blir litt vanskelig G se hva som faktisk pavirker nedsatt arbeidsevne. Det er klare kriterier i
kapittel 12, at det skal veere en direkte drsakssammenheng mellom helse, inntektsevne og ikke-sosiale forhold.
Ufaretrygd, Nav Forvaltning

Dette var en enhet med hgy avslagsfrekvens for fgrstegangsvedtakene. | tillegg til forklaringen knyttet til
storby og variasjon i tjenestetilbud og arbeidsmarked, pekte de ogsd pa en annen forklaring pd hgy
avslagsfrekvens nar det gjaldt fgrstegangsvedtak — nemlig at det er en del som sgker om ufgretrygd fgr de
er ferdig avklart. De baserte dette pa sammenligninger de hadde gjort av egne saker og saker fra andre
fylker, der de fikk bekreftet at brukerne i andre fylker i stgrre grad var ferdig avklart nar de sgkte om
ufgretrygd. En krevende ressurssituasjon i Nav-kontorene, der mange brukere per veileder fgrer til at
mange brukere ikke far den oppfglgingen de trenger, ble trukket frem som en arsak. En del sgknader om
ufgretrygd slipper derfor giennom, selv om brukerne ikke er ferdig avklart:

Nav-kontorene i [fylke] er nok litt pd etterslep i forhold til oppfalging, slik at folk sender sgknad uten at det har
veert drgftet med Nav-kontoret og uten at personen har blitt avklart fra Nav-kontorets side. Sa sitter vi da med
sgknaden, og md behandle den fordi personen faktisk ikke vil trekke den tilbake. Det kan nok forklare hvorfor
avslagsprosenten er sG hgy som den er. Ufgretrygd, Nav Forvaltning

| tillegg pekte de pa overvekt av saker som involverer rus og psykiatri i egen saksbehandling, en type saker
som ofte ender med avslag, nettopp fordi det er sa vanskelig a vurdere i hvilken grad det er medisinske
arsaker til funksjonsnedsettelse og nedsatt inntektsevne. Brukere i disse gruppene vil ogsd veere mer
krevende a avklare enn mange andre brukere. Et annet kjennetegn ved mange i denne brukergruppen er at
de ofte er rask med a sgke pa nytt igjen, selv om de fortsatt ikke kvalifiserer for ufgretrygd:

Det er veldig mange som sgker mange ganger. De har dGpenbart ikke skjignt avslaget. Ufaretrygd, Nav
Forvaltning

Selv om ufgretrygd som ytelse er lagt til atte enheter, og geografiske forskjeller nar det gjelder
befolkningssammensetning, naeringsliv og arbeidsmarked dermed til en viss grad vil vaere utjevnet, sa vil
det 3 ha et stort fylke i portefgljen fort ha stor innvirkning pa de sakene som behandles. Dette forsterkes
dersom fylket har en litt annerledes profil, for eksempel at det er fylke med en stor by.

Klageinstansen deler erfaringen som Nav Forvaltning har av at vurderinger og utredninger gjort i
forbindelse med § 12-5 er det omradet i regelverket som i stgrst grad pavirker klage- og
omgjgringsfrekvensen. Det er en skjgnnspreget bestemmelse, og det kan vare utfordringer knyttet til a fa
pa plass den dokumentasjonen som kreves (legeerklaeringer og spesialisterklaeringer). | diskusjonen rundt §
12-5 kommer ogsa et mer generelt poeng opp, nemlig at nye opplysninger spiller en viktig rolle, ogsa pa
ufgreomradet. Nar det samtidig skal foretas en natidsvurdering gir det ganske hgy sannsynlighet for at en
ufgresak vil endre seg fra den ble saksbehandlet fgrste gang til den kommer inn som en klage i
klageinstansen.

Mye av det er jo omgj@ring pa grunn av nye opplysninger og ndtidsvurderinger. Vi har en del omgjgringer av
egne omgjgringer ogsd. Jeg tror det var i 2014, sG var vel det over 60 prosent av omgjaringen. Av bdde egne
vedtak og ndtidsvurderinger. Det kommer inn nye opplysninger i ankeomgangen. Sa@ da er vi ngdt til G vurdere
saken pd nytt. Natidsvurderinger er en viktig grunn til at vi gigr om vedtak. For ufgre tar det jo en stund fra man
sgker til man gdr gjennom bdde klage og ankeomgangen, s@ mye skjer jo i lgpet av den tiden der.
Saksbehandler, Ufgretrygd, Nav Klageinstans.
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10.2.2 Refleksjoner rundt regelverket

Generelt beskriver begge forvaltningsenhetene vi intervjuet regelverket som komplekst og krevende, med
betydelig innslag av skjgnn. Samtidig beskrives det som et faglig interessant og utfordrende regelverk.
Informanter opplever at ufgretrygd som ytelse "favner mer" enn for eksempel arbeidsavklaringspenger og
dagpenger, fordi man tenker at det er en ytelse som skal sikre folk gkonomisk trygghet frem de gar over til
alderspensjon. En ufgretrygdsak kan derfor romme langt flere aspekter og mer historikk enn andre typer
saker.

Samtidig er det et regelverk som fordrer tunge vurderinger i skjeeringspunktet mellom arbeid,
funksjonsevne og helse. Det er ogsa noe med at terskelen for a fa innvilget en ufgretrygd skal ligge relativt
heyt — og det stiller selvsagt krav til de vurderingene som skal gjgres. Etter § 12-5 skal alle hensiktsmessige
alternativer nar det gjelder arbeidsutprgving og behandling vaere forsgkt. Samtidig er det verdt & merke seg
at overgangen til ny ufgretrygd 1. januar 2015 oppleves a ha medfgrt forenklinger i regelverket:

Forenklet nd i forhold til tidligere. Og det er forenklet for brukerne, ikke minst da. At nd er det liksom sdnn- For
det handler jo mest om at det ble forenklinger sdnn at det skal vaere enklere G kunne jobbe og kombinere
ufgretrygd og inntekt. Og det er gjort veldig enkelt for bruker, at jobber du mer sd skal du reduseres fra da du
faktisk jobber med. Og ikke sann som vi drev med det tidligere regelverket sG begynte vi G hanke inn det der
flere dr i etterkant. Jeg synes det har blitt enklere. Ufgretrygd, Nav Forvaltning

Det er enklere for oss d forklare det, det er enklere for brukerne @ skjgnne det. Ufgretrygd, Nav Forvaltning

Neste sitat fanger inn noe av utfordringen pa ufgreomradet — at det ikke ngdvendigvis er apenbart hva som
er det riktige utfallet:

Det er veldig mange av de sakene der jeg faler at jeg ikke gjar en feil jobb om jeg velger det ene eller det andre.
Veldig mange av de sakene. Ufgretrygd, Nav Forvaltning

Regelverket for ung ufgr omtales som krevende, og det henger fgrst og fremst sammen med de
vurderingene Nav ma gjgre knyttet til diagnoser og alvorlighetsgrader. Regelverket oppleves ogsa a vaere
uavklart, grunnet hgy omgjgring i Trygderetten, og behovet for a finne en praksis som skal gjelde fremover.
Problematikk rundt rus, psykiske lidelser og sosiale utfordringer ble beskrevet som spesielt aktuelt i den
unge gruppen, og unge brukere med sammensatte problemer utfordrer praktiseringen av regelverket. Det
er heller ikke bare manglende oppfglging i Nav-kontorene som fgrer til at en del ungdvendige klagesaker
slipper igjennom — det handler ogsa om et overbelastet helsevesen, spesielt innenfor psykisk helsevern:

Vi har mange brukere med psykiske diagnoser, og hele systemet her er overbelastet. De fdar jo ikke nok
oppfelging. De fremmer en sgknad om ufgretrygd, men sé var ikke hensiktsmessig behandling giennomfart, selv
om de kanskje stdr i kg for G komme med. Dette er ganske komplekse greier, og det ma flere instanser til for G
fa dette her til G ga i hop. Ufgretrygd, Nav Forvaltning

Saksbehandlerne sier at det over en viss tid har veert en utfordring at Trygderetten har statt for en mer
liberal linje enn Nav i disse sakene, og omgjort mange av sakene som har blitt paanket. Saksbehandlerne
mener at Trygderetten ikke gir tydelige nok signaler om hvordan praksis skal vaere, nar det gjelder ung ufer.
Den stgrste utfordringen handler om at man ma gradere sykdom blant unge mennesker i forhold til hvor
alvorlig den er:

Er det riktig at en skal holde pd G klassifisere sykdom? At en sykdom er alvorligere enn en annen?
Gjennomsnittlig sd har det veert cirka 30 prosent omgjgring hos klageinstansen og 30 prosent omgjgring i
Trygderetten. Hvor skal listen ligge? Trygderetten har en litt mer liberal praksis enn klageinstansen og
forvaltningsenhetene pad rus og psykiatri. SG nd legger vi alle sGnne saker der vi er i tvil til side, i pdvente av @ fa
noen faringer om hvor praksisen var skal ligge. Ufdgretrygd.
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Formalet med ufgretrygd, de skjgnnsmessige vurderingene, det medisinske aspektet, kravet til
hensiktsmessig behandling eller tiltak, kombinert med kravet om natidsvurderinger, tilsier at dette er et
saksomrade der det alltid kommer til & vaere relativt hgy klageinngang og omgjgring. Det er sa mange
faktorer som bade kan stimulere klager og samtidig fgre til omgj@ring. Et annet saertrekk ved ufgretrygd er
at det er et saksomrade der geografiske variasjoner, og maten saksbehandlingen er regionalisert p3, ser ut
til 3 innvirke pa saksbehandlingen. Ufgreenheter med en stor andel saker fra storby mgter en litt annen
malgruppe enn det enheter med et mer "perifert" saksgrunnlag gjgr. Forskjeller i arbeidsmarked,
utdanningstilbud og tilgang til helse- og behandlingstilbud er andre faktorer som ifglge vare informanter
pavirker hvor langt man kan ga i vurderingene av § 12-5.

En interessant tilbakemelding fra saksbehandlere pa ufgreomradet i Nav Forvaltning er at Nav-kontorenes
avklaring og oppfglging av brukerne er den jobben som i stgrst grad pavirker inngang, saksbehandling og
utfall pa ufgreomradet. Klagesaksbehandling, og omfanget av dette, bgr trolig ogsa ses i et slikt perspektiv.
Klagesaker som stammer fra fgrstegangsvedtak som ikke var apenbare ufgresaker, og som derfor kunne
veert forebygget med tettere informasjon, oppfglging og mer malrettet avklaring giennom Nav-kontoret, er
viktig 3 ta tak i. Selv. om Nav-kontorene ikke har noe saksbehandlingsansvar pa ufgreomradet, sa er det
likevel grunnlag for & hevde at det er den jobben som gjgres i Nav-kontorene som i stgrst grad definerer
saksinngangen pa ufgreomradet, og dels ogsa omfanget av klage og omgjgring.

Det er ogsa en geografisk dimensjon som skaper utfordringer for saksbehandlingen, som henger sammen
med maten ufgreomradet er spesialisert pa. For de enhetene som behandler saker, sa vil det alltid vaere
lettere a vurdere "om rimelige tiltak og rimelig behandling er forsgkt" i saker som kommer fra deres eget
fylke sammenlignet med saker som har sitt opphav i et fylke i en annen del av landet. Dette er en utfordring
med dagens saksbehandlingsmodell, f@rst og fremst fordi det gar inn i vurderingen av § 12-5.

Ifglge Kjgnstad og Syse (2012) skyldes "den sterke gkningen i antallet ufgrepensjonister" ulike forhold,
blant annet et svakt utbygd attfgringsapparat og liberalisering av vilkdrene for 3 motta ufgrepensjon frem
til om lag 1990, samt endringer i davaerende trygdeetatens og Trygderettens praksis. De peker videre pa at
mellom 1960 og 1990 hvilte ufgrepensjonsordningen pd en lovgivning som stort sett ikke ble endret.
Rettsutviklingen skjedde derfor i stor grad gjennom Trygderettens kjennelser og Rikstrygdeverkets
rundskriv. Fra 1990 har Stortinget og sittende regjeringer ifglge Kjpnstad og Syse signalisert et klarere gnske
om a styre dette omradet politisk, giennom lovendringer og fullmakter til departementet til & gi forskrifter.
En konsekvens er at de ufgres rettigheter har blitt svekket, samtidig skjedde det en nedgang i tilgangen av
ufgre fra 1990, for det senere tok seg opp igjen (ibid.).

10.3 Dagpenger — overkommelig regelverk, men unntaksbestemmelser og manglende
regelverksavklaringer gjor det krevende a praktisere

10.3.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

Formalet med dagpenger under arbeidslgshet er a gi delvis dekning for bortfall av arbeidsinntekt ved
arbeidslgshet (§ 4-1). Dagpengeomradet kjennetegnes av en relativt hgy avslagsfrekvens i Nav Forvaltning. |
2014 ble 36,2 prosent av vedtakene avslatt (hele landet).

Pa spgrsmal om regelverkets utforming i seg kan vaere en arsak til at det klages, sa bekreftet
saksbehandlerne pa dagpenger at det kunne vaere tilfelle:
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Dagpenger ser ut som et veldig enkelt omrdde, og det er ikke sa stort. Det er forholdsvis enkelt hvis du kan alt,
men slik er det jo med alle saksomrdder. Men det er faktisk ekstremt komplekst, fordi det er sG mange unntak.
Dagpenger, Nav Forvaltning

Desto mindre bruker forstdr, jo lettere er det at det kommer en klage. Og hvis dette er et regelverk som er
komplisert for saksbehandler, sa vil det definitivt vaere det for bruker. Dagpenger, Nav Forvaltning

Det at mer enn ett av tre vedtak blir avslatt ble ikke sett pd som det stgrste problemet med
saksbehandlingen. Forskjeller i avslagsandel pa tvers av de seks enhetene oppleves som et st@grre problem:

At avslagsprosenten i seg selv er s hgy, er ikke ngdvendigvis et problem. Problemet er at det er store avvik
mellom ulike avdelinger. Jeg opplever det som et problem med ulik forstGelse av utredningsplikten. Har hatt en
dialog med mine kollegaer pa fagnettverket, og de har en ganske annen forstdelse av dette. Enkelte kontorer
opplever avslag grunnet manglende dokumentasjon som en mdte G fremskynde dokumentasjon pd. Andre
opplever dette som noe man skal etterspgrre far et avslag. Dagpenger, Nav Forvaltning

Informanten peker her pa et av de viktigste funnene i rapporten — nemlig operasjonaliseringen av Navs plikt
tii & utrede og dokumentere en sak. Hvor langt skal Nav strekke seg for a komplettere
dokumentasjonsgrunnlaget?

Ved samme enhet mente fagkoordinator at kultur er en vesentlig faktor for a forklare forskjeller i
saksbehandlingspraksis — og spesielt nar det gjelder hvor langt man gar i & utrede saker fgr vedtak fattes.
Begrepet tolkningskultur ble ogsa nevnt:

Du har tolkningskulturer som henger igjen. Her opplever jeg at [fylke] er veldig flinke og at de er dyktige pd
tiloasning. Men jeg har flere kollegaer som synes det kan vaere vanskelig G overbevise medarbeidere om at den
endringen som er landet, er den rette. Og med kollegaer mener jeg andre fagkoordinatorer. At noe har blitt
landet og styringsenheten har gitt stempel pa at det er ok, men at noen saksbehandlere setter seg pa bakbeina.
De har gjort det slik i bade ti og tjue dr, og da kan det ikke endres. Dagpenger, Nav Forvaltning

Klagesaksbehandlingen av dagpenger er lagt til én enkelt enhet i klageinstansen. | intervju med
saksbehandlere pa omradet kom det frem at en av de vanligste klagene pa dagpengeomradet har sitt
utspring i aktivitetskravene og kravet om a sende inn meldekort:

Dagpenger er jo en ytelse med aktivitetskrav fra brukerne, og Nav skal da falge opp den enkelte bruker. Og hvis
bruker ikke utfgrer den aktiviteten, sa kan ytelsen stanses, du kan fd bortfall. Utbetalingen av ytelsen styres
gjennom personlig meldeplikt, slik at hvis du ikke sender meldekortene dine hver 14. dag, sd far du ogsa trekk
eller stans i ytelse. SG vi har mange klagesaker knyttet til det. Og de vurderingene der, de er utpreget
skjgnnsmessige, for der er det spgrsmdal om du hadde rimelig grunn til é ikke mgte opp, eller om du hadde du
rimelig grunn for G ikke sende meldekortet ditt". Saksbehandler, Dagpenger, Nav Klageinstans.

Saksbehandleren beskrev av denne grunn regelverket pa dagpenger som todelt; det er ikke sa mye rom for
skjgnn ved vurdering av inngangsvilkar, men derimot mye rom for skjgnn i de vurderingene som handler
om aktivitet og medvirkning underveis i stgnadsperioden. Vurderinger rundt feil ved innsending av
meldekort involverer skjgnn (har bruker hatt rimelig grunn til ikke & sende inn meldekort?), og
klageinstansen mottar en del klager med utspring i dette. Det ligger ogsa en del skjgnn i vurderingene av
om bruker har hatt rimelig grunn til a ikke mgte hos Nav, rimelig grunn til 3 ikke delta i tiltak, eller om
bruker kan bebreides for at han/hun har mistet jobben, noe det ogsa oppstar en del klager rundt. En annen
utbredt klage- og omgjgringsarsak er knyttet til § 4-9 og forskjellen mellom sgknadstidspunkt og kravdato.
Rent praktisk kommer det til uttrykk ved at Nav kommer frem til at sgknaden ble levert pa en dato som
bruker ikke forstar og/eller er uenig i, og derfor klager pa:
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Der det har vaert omgjgringer har veert pd § 4-9, altsa dette med G fastsette ndr folk egentlig sgker, som er
utgangspunktet for ndr de tidligst kan innvilges. Der har vi kiempemasse omgjgringer, og det burde det jo
egentlig ikke vaere. Saksbehandler, Dagpenger, Nav Klageinstans.

Sentralt her er at Nav ma foreta en "rimelighetsvurdering" av om bruker hadde grunn til at sgknaden ikke
ble levert tidligere enn den ble. Ifglge informantene er det en utfordring at denne bestemmelsen har en
helt annen praksis pa dagpenger enn det som er tilfelle innen andre stgnadsomrader. Bestemmelsen
beskrives som "uvant for folk, det er uvant for saksbehandler, og det er samtidig bare noe tull, og skulle ikke
veert sann i det hele tatt. Alt for komplisert bade for brukere og for oss." Mens man pa andre ytelser har et
slingringsmonn som gjgr det mulig a bevilge ytelse bakover i tid, sa er regelen pa dagpenger at det er
kravdato som gjelder, og at ytelsen ikke kan innvilges fgr sgknaden er fremmet. Dersom en person har
brukt litt tid pa fra vedkommende ble arbeidsledig og til ssknad om dagpenger ble sendt, far han eller hun
ikke noe dekning for den perioden. Dette oppleves som urimelig av de saksbehandlerne vi intervjuet, og
uforenlig med god service til Navs brukere. | tillegg genererer det mange klager. Intervjuene med
klageinstansen bekreftet at dette oppleves som problematisk ogsa pa det nivaet. Samtidig var de kritiske til
maten Nav Forvaltning ivaretar brukerne pa, nar det gjelder denne bestemmelsen:

Man kan ta utgangspunkt i ndr de registrerer seqg som arbeidssgkere, men hvis folk gjor det tre, fire, fem uker
for de blir helt ledige, sa er ikke det veldig relevant, egentlig, ndr de egentlig gjar det. At det skal vaere et sikkert
signal om at ng starter jeg prosessen og sgker dagpenger, nar alle veit at de har ikke krav pd dagpenger for
jobben slutter og Ignna forsvinner. Og da tar de gjerne kontakt pG nytt, pG et annet tidspunkt, og det
tidspunktet glemmer jo forvaltningen @ ta hgyde for. De tar utgangspunkt i den farste tilnaermingen, og sa ser
de seg blinde pa at det faktisk tar fem uker far de leverer saken, og sd sldr de strek bak tidspunkt nummer to. S
glemmer de at de faktisk tok kontakt med Nav den fgrste dagen de var ledig, eller pravde & gjgre et eller annet
der, og sdnn. Sa forvaltningen er veldig kjappe, veldig overfladiske og veldig systembundet. Saksbehandler,
Dagpenger, Nav Klageinstans.

10.3.2 Refleksjoner rundt regelverket

Dagpenger oppleves som et todelt regelverksomrade; pa den ene siden beskrives det som et avgrenset
regelverk i mengde og omfang, som det er ganske greit a skaffe seg oversikt over sammenlignet med andre
felt. Ogsa nar man ser pa malgruppen sa underbygges dette inntrykket; dagpenger er rettet mot folk som
skal ut i jobb, som har vert i jobb, og som verken skal dokumentere nedsettelse i helsetilstand eller
funksjonsevne mv. Dagpengeytelsen har med andre ord en mer homogen malgruppe enn
arbeidsavklaringspenger og ufgretrygd.

Paradoksalt nok omtales dagpenger pa samme tid som et uhyre spesielt regelverk, noe som henger
sammen med at det er bygd opp av unntaksbestemmelser. For de fleste situasjoner eksisterer det ett eller
flere unntak. Mens de andre regelverkene er mye mer definerte og statiske over tid, sa oppleves dagpenger
a veere i bevegelse hele tiden, noe det alltid har vaert:

Jeg har ogsa inntrykk av at ndr du leser selve regelverket s kan det jo virke greit, men det er de fortolkningene
hele tiden, og de endringene. Du fdr stadig endringer om hvordan du skal lese det regelverket. Dagpenger, Nav
Forvaltning

Ja, sé man tilpasser jo hele tiden regelverket ut i fra arbeidsmarkedssituasjonen og avhenger ogsd av hvem som
sitter gverst pd toppen i regjeringen. Sa blir jo utfallet deretter. Dagpenger, Nav Forvaltning

Oppfatningen var den samme i klageinstansen:
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Det er jo et fagomrdde hvor det er veldig mye skiftninger og endringer, fordi det er et omrdde som det er stor
politisk interesse for. Det skjer stadige endringer bdde i lov, forskrift og praksis. Det er ikke ngdvendigvis de
store systemendringene, men det blir stadige justeringer, som dekningsgrad og hvor lenge du far dagpenger, og
hvem som fdr, pG hvilket tidspunkt. En god del temaer som er av stor interesse, kanskje spesielt for
arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene. Og det er jo organisasjoner med stor makt, sdnn at de pdvirker
politikerne, og sa bglger jo regelverket fram og tilbake. SG det er et regelverk som stdr lite stille, du ma veere
veldig pd, du md folge med, du mad vaere opptatt av @ kunne snu deg ganske raskt, og opptatt av hvilke
konsekvenser det far for mdten vi skal saksbehandle pa. Saksbehandler, Dagpenger, Nav Klageinstans.

Videre har noen av vare informanter en oppfatning av at dagpengeregelverket, tross unntaksbestemmelser
og regelmessige "justeringer"”, ikke helt har holdt tritt med utviklingen i samfunnet generelt — noe som
bidrar ytterligere til 3 komplisere saksbehandlingen:

Folketrygdloven er en lov fra 1967. Samfunnsstrukturen er jo totalt endret. Den er jo ikke tilpasset dagens
samfunn. Som man sier i forhold til G fa sluttvederlag, utdanning, den typen ting s det oppstdr sé mange
spdrsmdl og fortolkningsmuligheter at det blir ekstremt vanskelig G ha en likartet praksis fordi regelverket er
ikke lagt opp pa den maten her. Dagpenger, Nav Forvaltning

Det er enormt krevende, fordi rundskrivene holder ikke tritt med endringene. Og uansett om det er
regelverksendringer eller ikke, sa er det alltid et stort volum av klager pd dagpengeomrddet. Dagpenger, Nav
Forvaltning

Informanten mente samtidig at det hadde sine apenbare arsaker:

Det er jo ganske naturlig — det er de mest oppegdende brukerne i Nav, og vi har kort saksbehandlingstid, den
korteste i Nav. Vi skal behandle sakene sG raskt som over hode mulig, i forhold til mange andre ytelser, som for
eksempel ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger, som har mye lenger saksbehandling. SG det er veldig
krevende, og det krever at man omorganiserer pG en riktig mdate. Dagpenger er ikke verdens stgrste fagomrdde,
men det er bygget opp av unntak, det er endringer kontinuerlig, og det er ogsa det som gjgr at vi ogsa ligger pa
de omgjaringsprosentene vi gjgr. Mange av endringene gir jo tilbakevirkende kraft og. Hele tiden ma du holde
seg oppdatert og vite ndr endringene blir implementert, og om de har tilbakevirkende kraft, eller om de bare
gjelder fra en viss dato som er gitt. Dagpenger, Nav Forvaltning

Det er liten tvil om at det er et behov for opprydding og forenkling av regelverket for dagpenger.
Saksbehandlerne pa omradet peker pa en rekke tiltak for a forenkle regelverket, som ville gitt store positive
utslag bade i saksbehandlingen og i omfanget av klage- og omgjgringssaker. Noen konkrete eksempler pa
regelverksendringer som nevnes er: endring i rett til ytelse fra kravfremsettelsesdato i stedet for fra
meldedato, slik det er i dag; oppdatering av § 4-6 Dagpenger under utdanning, opplaering, etablering av
egen virksomhet m.v. om hva skal regnes som godkjent utdanning, slik at paragrafen blir bedre tilpasset det
eksisterende utdanningstilbudet i Norge; presisering av § 4-10 om bruk av sanksjoner innen forlenget
ventetid. Det er store skjpnnsmessige vurderinger knyttet til om noen for eksempel har hatt rimelig grunn
til 3 si opp jobben, eller om de selv kan bebreides for a ha mistet den. Her er det stor variasjon landet over,
siden det avhenger av konkrete vurderinger i den enkelte sak.

Saksbehandlerne uttrykte et sterkt gnske om en opprydning, selv om de ikke har noen tro pa at det vil
komme med det fgrste. De peker pa liten politisk vilje til & gjgre disse endringene, og at ting tar lang tid. En
saksbehandler pa dagpengeomradet oppsummerte effekten av denne typen endringer i regelverket pa
folgende mate:

Bedre brukeropplevelser, at brukerne forstdr hva som skjer, hva som stdr i vedtakene, hvordan tingene er. Det
blir mindre jobb for oss, mindre negativitet, altsd, det er liksom, du kunne fatt det inn pd et samlebdnd ved G
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gj@re smdjusteringer, men det er klart at det sitter nok langt inne for de som sitter innenfor Ring 3. Dagpenger,
Nav Forvaltning

10.3.3 Trengs en annen organisering pa toppen?

Dagpenger er det eneste saksomradet som er organisert med en nasjonal k¢ med saker, som de seks
forvaltningsenhetene fortlgpende henter saker ut fra. Sakene behandles i seks geografisk atskilte enheter,
som har sine produksjonsplaner, ledere og saksbehandlere. Flere peker pa at dette fgrer til ulik praksis, pa
tross av at alle enheter saksbehandler ut fra den samme kgen, og den avklaring og koordinering som skjer
via fagkoordinatorene. Alle unntakene i regelverket trekkes frem som en faktor som gir gkt sannsynlighet
for ulik praksis. | sum bidrar dette til at dagpengeregelverket, som pa den ene side beskrives som et
overkommelig regelverk, blir krevende a praktisere enhetlig.

Gjennom intervjuene med saksbehandlere pa dagpengeomradet i Nav Forvaltning ytres det et gnske om at
det ma etableres en mer styringsdyktig organisering av dagpengeomradet ved Nav Forvaltning. Det at
begge enheter tok dette opp i intervjuene kan selvsagt tyde pa at det har veert diskutert i fagnettverket.
Konkret handler dette om at man ser for seg en forvaltningsdirektgr for hele DP-omradet i Norge — det vil si
en direktgr for den nasjonale kgen av dagpengesaker. Fgrst da vil systemet ha en direktgr som er ansvarlig
for resultatene pa dagpengeomradet total sett, og f@rst da vil dagpenger fungere som ett resultatomrade,
der alle enhetene jobber for det som er best — for den felles kgen av saker. Det argumenteres for at det
ville gitt en mer styringsdyktig organisasjon (mindre byrakrati, samt redusert noen av kildene til forskjeller i
regelverkspraksis og sa videre).

Saksbehandlerne viste til en del uheldige erfaringer med dagens modell, der seks ulike enheter, med sin
ledelse og sine produksjonsmal, fgrer til at egen resultatoppnaelse kommer i forgrunnen. Tankene rundt
spesialisering av dagpengeomradet, og behovet for ytterligere spesialisering pa toppen, kom blant annet til
uttrykk pa denne maten:

Jeg kan si for min egen del i hvert fall at jeg tenker at det [spesialisering]er en god idé som ikke har blitt tatt
langt nok. Nasjonal behandling er viktig for G verne om rettssikkerheten til bruker, og for G verne om
likebehandlingsprinsippet. Men det er fremdeles mye som gjenstar for at avdelingene opererer likt, og at det
kanskje ikke er mulig a fa til lik behandling slik avdelingene er lagt opp nd. For eksempel ville jeg gjerne sett pG
slike ting som at hvis selve saksbehandlingen gjennomfgres av kontor A, sG besluttes saken av kontor B.
Dagpenger er en totrinnsmodell, hvor du har saksbehandling farst, og sa er den en annen person som ser over
og godkjenner dette. Hadde vi hatt en slik totrinnsmodell sG kunne vi fatt luket bort en del kulturforskjeller.
Hvorvidt det er praktisk giennomfgrbart, det vet jeg ikke, men jeg tror at det ma en stgrre integrering til for
dette med nasjonal kg fungerer. Dagpenger, Nav Forvaltning

Modellen med en nasjonal kg skaper en form for konkurranse mellom enhetene, som man kanskje ikke sa
for seg med innfgringen av modellen. Dette ma ses i sammenheng med at de seks enhetene er egne
resultatenheter, med egne produksjonsplaner. Her er det med andre ord noen mekanismer som jobber i
motsatt retning, noe begge forvaltningsenhetene hadde en temmelig lik oppfatning av:

Strukturen rundt en nasjonal kg blir litt merkelig. Det er seks enheter som har ansvaret for dagpenger, og vi har
godt samarbeid pa fagniva og ledelsesmessig. Men pa en side har man en produksjonsplan som alle enheter
skal folge og pd den andre siden et felles ansvar for en nasjonal kg. Kulturmessig sG burde man hatt en leder.
Det vil forsterke muligheten for G implementere lik praksis og en felles kultur. Produksjonsstyringen blir ogsa
enklere. NG ma alle fagkoordinatorer snakke sammen, avdelingsledere, direktgr, sG mad vi kanskje Igfte
problemstillingen opp til styringsenheten. Det blir mange ledd, og mye administrasjon for en k@, som burde veaert
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det enkleste i hele verden. Alle seks enheter under én leder, ikke under seks avdelingsdirektgrer. Dagpenger,
Nav Forvaltning

Det er veldig politisk styrt og det er enorme volumer, sG det er klart at man kunne gjerne tenkt seqg at det skulle
veert organisert over oss pd en litt annen mdte. Men det at vi er ulike enheter som sitter ulike steder som jobber
med dette her, det er hensiktsmessig, for vi diskuterer jo fag og praksis og hvordan vi gnsker G jobbe, og det er
veldig nyttig. Det er fagkoordinatoren og avdelingslederen som sgrger for at hver avdeling er pa stell faglig sett
og har lik praksis Spgrsmdlet er om man burde stramme inn pyramiden, slik at istedenfor ¢ ha seks
forvaltningsdirektgrer som har ansvaret for dagpenger, sG kan man ha bare én, som har ansvaret for de seks
avdelingslederne. Du kan selv tenke deg hvis seks forvaltningsdirektgrer skal diskutere ting og ikke blir enige |
forhold til effektivitet og styringsdyktighet, sé har man nok en del G gé pa ndr det gjelder G stramme inn
pyramiden. Dagpenger, Nav Forvaltning

Kollegaen fulgte opp med at en modell med en nasjonal k¢ med en forvaltningsdirektgr pa toppen, er en
modell som bgr vurderes for flere ytelser i Nav, og ikke bare dagpenger. Med en slik Igsning vil det veere en
direktgr som har ansvaret for bade faglige avklaringer og resultatoppnaelse pa et saksomrade, pa vegne av
alle enheter. Nar det gjaldt dagpenger ble det pekt pa at en tydeligere og mer spisset organisering av
dagpenger som en nasjonal ytelse ville gitt bedre produksjonsstyring og et bedre utgangspunkt for & oppna
lik praksis. Begrepet kultur ble ogsa trukket frem, i betydningen organisasjonskultur, som enkelte mente
ville veert enklere a etablere med en felles direktgr pa toppen. Argumentet med at det ville veert positivt for
kulturen blant saksbehandlerne i enheten, at denne ville blitt mer felles og samlende, synes vi er verdt 3
merke seg.

10.3.4 Nasjonal k¢ med dagpengeklager — betydning for hvordan omgjgringsandeler kan tolkes

Det at bade fgrstegangsvedtak og klagesaker behandles i nasjonale kger mente noen gjgr det vanskelig a
sammenligne de seks enhetene pa tvers, nar det gjelder andel innvilgede og avslatte vedtak. Nar det gjelder
klager sa betyr det at de aller fleste klagesakene som behandles i en enhet, ble saksbehandlet fgrste gang i
andre enheter. Ett argument var at dette gjgr at omgj@ringsandeler i klagerunden vil variere, og at det mer
er knyttet til variasjoner i hvor godt sakene ble saksbehandlet, utredet og dokumentert i fgrste runde, enn
maten de blir behandlet pa i klageomgangen:

De vedtakene som blir behandlet i klageomgangen her, kommer jo fra hele landet. Alle de ulike fylkene vil jo
havne her pd klagesaksbehandlingen i [fylke]. Da blir det igjen et spgrsmdal om hvorvidt man opplever
utredingen som god nok. Det er mange av sakene som blir omgjort her og andre steder. Ofte er det et spgrsmal
om tilstrekkelige opplysninger har veert tilstede i saken. Disse opplysningene kommer da gjerne frem i
klageomgangen, og farer da til en omgjgring. Den blir gjerne en konsekvens av ulik forstdelse av hvor mye
utredning skal det vaere. Dagpenger, Nav Forvaltning

| den andre enheten ble det problematisert at med en nasjonal kg for klagesaker, sa legges det ikke til rette
for a leere internt av det som ble gjort i forbindelse av fgrstegangsvedtaket:

Det er din enhet som har laget vedtaket, det er du som klagesaksbehandler det, og da vil du jo kunne si noe om
kvalitet i hele verdikjeden. Det er liksom det som er kjernen i problemsiden pd dagpengene, at du ikke klarer g si
noe om kvaliteten i hele verdikjeden. Du kan bare si noe om kvaliteten i bruddstykkene av den. Dagpenger, Nav
Forvaltning

Samtidig gar det an a snu dette pa hodet, og tenke at det a ha en nasjonal kg bade for fgrstegangsvedtak og
klagesaker, bidrar til @ utjevne eventuelle skjevheter i saksgrunnlaget som kan knyttes til geografi,
befolkningssammensetning, utdanningsmuligheter og lokalt arbeidsmarked. Tross denne spesialiseringen
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sd ser man fortsatt at det er klare forskjeller i omgjgringen. Pa spgrsmal om hva som da ligger bak, sa
bekrefter de at det nok handler om forskjeller i praksis, i maten ulike bestemmelser blir forstatt og tolket
pa, men ogsa variasjoner i hvor godt sakene er utredet. Samtidig mener informantene at relativt sma
forskjeller mellom enheten i hvor stor omgjgringsandel de har i Nav Klageinstans taler for at forskjellene i
forvaltningspraksis ikke er sa store. Det er selvfglgelig ogsa mulig at det er mer variasjon i de sakene som
Nav Forvaltning opprettholder (og som gar videre til Nav Klageinstans) enn i de sakene som Nav Forvaltning
selv omgjgr.
Ndr sakene gar videre til klageinstansen sd er jo forskjellene pG ingen mdte like store. Hvis dette hadde veert et
reelt uttrykk pa store forskjeller pa forstdelse blant klagesaksbehandlerne sa burde dette ogsa gitt utslag i form
av radikale forskjeller ndr klageinstansen behandler. Og jeg ser her at snittet er pd 19,2, forskjellene mellom de
kontorene som behandler disse sakene til daglig er pG et par prosent. Det er store omgjaringsforskjeller, men
det er pd Nav Forvaltning-nivd. Dagpenger, Nav Forvaltning

Enkelte finner det underlig at omgjgringen i Nav Forvaltning varierer sapass mye som den gj@r, nar det
jobbes sapass mye for at saksbehandlerne skal ha lik forstaelse. Den nasjonale kgen skal videre sikre at
inngangen av saker — og i dette tilfelle klagesaker — legger til rette for at alle de seks enhetene i
klageomgangen far en blanding av saker fra de seks fylkene. Sakene som behandles i de seks enhetene
burde derfor representere et tverrsnitt av det som gjelder nasjonalt. En av fagkoordinatorene ved
dagpenger mente derfor at omgjgringen pa forvaltningsniva burde ligge ganske likt, noe den da ikke gjgr.
Vedkommende mente forskjeller i utredningen av sakene kan vaere en forklaring:

Det eneste vi har sett sd langt er det her med ulik forstdelse av utredningsbiten og i de tilfellene vi har sett pd
det veert den viktigste drsaken. Og at de sakene som omgjort pa stdende fot, har vaert gjerne slike saker.
Dagpenger, Nav Forvaltning

Variasjoner i hvor grundig man gar til verks for a innhente ngdvendig dokumentasjon i startfasen blir en
senere kilde til variasjoner i selve saksbehandlingen, som Nav ma jobbe for & minimere mest mulig.
Samtidig er det en tydelig tilbakemelding fra enkelte at regelverket ikke praktiseres helt likt i de seks
enhetene, noe som avdekkes gjennom diskusjonene i fagnettverket.

10.4Foreldrepenger — standardisert masseproduksjon og kompliserte enkeltsaker

10.4.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

Foreldrepenger er et saksomrade som kjennetegnes av hgy innvilgelse i fgrste instans, noe som henger
sammen med at det er en rettighetsbasert stgnad. Samtidig er det et omrade som har hatt en relativt hgy
omgjgringsandel pa samme niva, i tillegg til at det er en del saker som ogsa blir omgjort i klageinstansen. De
vedtakene som paklages har med andre ord en hgy omgjgring i Nav totalt. Pa bakgrunn av dette spurte vi
saksbehandlerne pa foreldrepengeomradet om hva som er de vanligste grunnene til at vedtak paklages og
omgjgres — pa et saksomrade der det sjelden er noe spgrsmal rundt rettighetene til ytelsen? Som for de
andre saksomradene kom det frem at en hovedarsak til at foreldrepengevedtak paklages og omgjgres, er at
all relevant dokumentasjon ikke foreligger nar saken behandles fgrste gang:

Det er veldig viktig at de leser brevene de fdr. Det er noen som ikke gj@r det, sG sgker de for sent, og da kan det
ende opp i en klage da, fordi da blir det selvfglgelig fullt avslag eller det kan bli tap av dager. Det er en del
klager som gdr pa det. Foreldrepenger, Nav Forvaltning

Her er det imidlertid viktig a skille mellom de opplysninger og forhold i saken som Nav har kjent til og
forsgkt a innhente dokumentasjon for, kontra de forhold som Nav ikke kjente til, og om dette eventuelt er
forhold som Nav burde kjent til eller ikke:
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Nei, det kan jo rett og slett vaere at vi ikke har visst om problematikken heller, kan du si. Hvordan er
bakgrunnen, for det har ikke veert, for en sak blir jo behandlet ut i fra tilstrekkelig dokumentasjon som vi har der
og da, sd det trenger ikke G ha veert at vi har ikke sett at det har veert noe grunnlag for @ innhente noen ting,
kan du si. For da er det jo det dem opplyste pG sgknaden som blir lagt til grunn. Vi vil jo innhente opplysninger
pd det som trengs i forhold til Isnn og arbeidsgiver og sdnne ting, og ndr vi far ngdvendig dokumentasjon, s
gjor vi et vedtak. Det kan jo veere ting, kan du si, som ikke har gatt fram klart nok pa sgknaden, alt etter hva
saken dreien som da. Foreldrepenger, Nav Forvaltning

Nar det gjelder arsakene til at det klages pa vedtak pa foreldrepenger som kan knyttes til regelverkets
utforming, blir beregning av inntektsgrunnlag trukket fram som en vanlig klagearsak. Ofte handler dette om
at klagerne mener at de skal ha et litt hgyere grunnlag, seerlig gjelder dette klager fra mor. For fedre sa
springer klager gjerne ut av en kombinasjon av selve beregningen men ofte ogsa tap av permisjonsdager,
fordi de har sendt inn sgknaden for sent. Disse klagearsakene virker a veere temmelig like for bade Nav
Forvaltning og Nav Klageinstans.

| tillegg til at det kan vaere krevende vurderinger og mye skjgnn knyttet til & fastsette riktig grunnlag og
muligheter for gradert uttak'®, s er det ogsad et moment at klagene pa foreldrepengeomradet kommer fra
en gruppe som representerer et tverrsnitt av den norske befolkningen, noe som blant annet gjenspeiles i
nivaet pa klagene:

Det er et veldig stort omrdde, veldig mye ulike problemstillinger. Og sa er det som regel veldig ressurssterke
folk, som stdr pa kravene sine. Det er en ytelse som er veldig bra i utgangspunktet, men det er et saerdeles
komplisert regelverk. Og det gjelder de sakene vi har mye omgjaring p og sanne ting. Det gar veldig mye pd
beregning. Fastsettelse av riktig grunnlag. Det gar pa gradering, som er pd en madte uttak av foreldrepenger,
samtidig med arbeid. Og her er det jo ganske mange situasjoner. Regelverket er jo egentlig laget for at du har
én arbeidsplass og sa tar du ut foreldrepenger. Sann som det er i Norge i dag, sa er det jo unge folk da som far
barn. Og de kan gjerne ha en tre og fire deltidsstillinger, s jobber de litt i alle. Du har ikke lov til G gradere med
arbeidet i flere arbeidssituasjoner. Saksbehandler, Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

Mange av klagene skyldes at regelverket ikke har tatt fullstendig hgyde for alle variantene som finnes i det
virkelige liv pa dette omradet, bade nar det gjelder arbeidsforhold og tilknytning til arbeidslivet. Gradering
beskrives som et spesielt utfordrende omrade — her ved klageinstansen:

Vi har jo gradering, som er et kapittel for seq selv. Det er jo ikke til G forstd for noen. Veldig vanskelig, veldig
komplisert. Og det er komplisert for Nav ogsd, sa vi ser at det kan vaere varierende veiledning, det er sikkert.
Saksbehandler, Foreldrepenger, Nav Klageinstans.

Bruken av skjgnn er fgrst og fremst ngdvendig i vurderingene av inntekstgrunnlag. Grunnen til dette er at
fastsettelsen av foreldrepengegrunnlaget ma baseres pa de inntektene folk har hatt. Nar det er flere
arbeidsgivere og inntekter inn i bildet, sa kompliseres vurderingene. | enkeltsaker med personer som gar i
sporadiske vikariater og/eller er tilkallingshjelper, s& ma saksbehandlerne i Nav se pa timelister og

18 | perioden januar-september 2015 valgte rundt 13 prosent av alle personer som mottok foreldrepenger i perioden
gradert uttak. 3 av 4 av disse var menn, og av totalt antall menn med foreldrepenger valgte 24 prosent gradert uttak
(https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Statistikk/Familie+-+statistikk/Nyheter/fedre-tar-ut-fedrekvoten-i-
tr%C3%A5d-med-regelverket).
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Ignnslipper og annen relevant dokumentasjon, og basert pa det komme frem til om beregningsgrunnlaget
innebzerer at rettighetene er oppfylt.

Det er imidlertid viktig @ understreke at vi her snakker om de mer krevende sakene, som avviker fra
flertallet av foreldrepengesaker. Pa et generelt plan beskrives foreldrepenger i det store og hele som et
saksomrade som egner seg for masseproduksjon. En saksbehandler sa i den forbindelse at regelverket ikke
ngdvendigvis er sa komplisert, s3 lenge man som saksbehandler har kontroll pa hvilke faktorer som skal
telle med i vurderingene og beregningene, og hvordan de skal legges inn:

Det betegnes som Navs mest kompliserte regelverk. Men egentlig sG er det ganske lett. Men det er veldig
mange kontrollpunkter, og det er veldig fort gjort G glemme. Men er du en revisortype som er vant til
ngyaktighet eller er vant til G drive med pirkearbeid, sG er det egentlig et veldig morsomt omrdde G jobbe pa. Vi
har en god del gode hjelpemidler som vi bruker, slik at selv sénne som meg, som ikke er sdnn revisortype, kan
klare meg. Men jeg ma anstrenge meg litt mer enn en som er litt mer revisoranlagt. Sjelden du fdar de store,
vanskelige sakene, men innimellom sG kommer de. Opptjening og inntektsfastsettelse for mor, sdnne ting kan
veere problematiske. Mens for fedre er det veldig mye at de glemmer G sende i rett tid, de forsgker G fa
fedrekvoten over pd mor, og problemer med opptjeningen. Foreldrepenger, Nav Forvaltning

At regelverket er komplisert ble bekreftet av den andre forvaltningsenheten vi intervjuet, og at det henger
mye sammen med utviklingen i arbeidslivet og samfunnet de siste arene, med gkt fleksibilitet i
ansettelsesformer og arbeidstilknytning:

Veldig komplisert, seerlig i forhold til gradert uttak. Det er ikke alle som tar full permisjon hos en arbeidsgiver
liksom, og ferdig med det. Ting har forandret seg. NG har de jo gjerne flere arbeidsgivere, hvor de har noen
bijobber som de skal jobbe litt i, og sG skal de tilbake til sin ordinzere jobb. Det er mange endringer underveis i
en stgnadsperiode for foreldrepenger, og det har vaert en veldig stor endring i de siste drene, egentlig.
Foreldrepenger, Nav Forvaltning

10.4.2 Refleksjoner rundt regelverket

Retten til foreldrepenger er hjemlet i folketrygdlovens kapittel 14, og retten til foreldrepenger opptjenes
giennom vyrkesaktivitet (§ 14-6). Den generelle oppfatningen av regelverket blant saksbehandlerne vi
intervjuet er at foreldrepenger er et greit regelverk, som er sterkt rettighetsstyrt. | dette ligger det at det er
fa utfordringer knyttet til malgruppen og hvem som i utgangspunktet er tiltenkt stgnaden. Denne biten er i
utgangspunktet grei — unntaket er de sakene der flere arbeidsforhold og inntektskilder er involvert, og der
spker samtidig @nsker et gradert uttak. | disse sakene ma saksbehandlerne i Nav aller fgrst foreta en
vurdering av om mor eller fars inntektsgrunnlag er av et slikt omfang at det tilsvarer en yrkesaktivitet med
"pensjonsgivende inntekt (§ 3-15) i minst seks av de siste ti manedene fgr vedkommendes uttak av
foreldrepenger tar til" (jf. § 14-6 Opptjening av rett til foreldrepenger).

Regelverket beskrives som greit og komplisert pa samme tid, mye pa grunn av beregning av
inntektsgrunnlag i slike saker. Enkelt fordi regelverket er greit a forsta, og fordi det i stor grad understgtter
en rettlinjet saksbehandlingsprosess, der standardisert vedtaksutforming ogsa kan brukes. Samtidig mener
enkelte av informantene at foreldrepenger er folketrygdlovens mest kompliserte regelverk, nettopp fordi
virkeligheten kan veere sa mangfoldig og sammensatt. Arbeidsforhold og arbeidstidsordninger kombineres i
utallige varianter i virkeligheten, og det gjgr vurderingen av inngangsvilkar krevende i en del saker. Mye
dokumentasjon ma innhentes, noe som er en utfordring ogsa innen foreldrepenger. Nar en skiftende
yrkeskarriere kombineres med gnsket om utsettelse og/eller gradert uttak av permisjonstiden, blir det
spesielt komplisert. Det er liten tvil om at utviklingstrekk i arbeidslivet, knyttet til deltidsarbeid,
midlertidighet og skift-/turnusarbeid, har betydning for saksbehandlingen pa foreldrepengeomradet.
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Det kommer noen signaler i intervjuene om at regelverket i for liten grad har tatt innover seg denne
fleksibiliteten i arbeidslivet, blant annet knyttet til fastsettelse av foreldrepengegrunnlaget. Imidlertid er
det vanskelig @ se for seg at vurderinger av opptjening av rett til foreldrepenger kan gjgres vesentlig
annerledes enn det som er tilfelle i dag, i situasjoner hvor folk har flere arbeidsforhold, har midlertidig
arbeid og samtidig gnsker fleksibilitet i uttaket av permisjonen. Dette er en virkelighet som er kompleks, og
kanskje er dette en type vurderinger man ikke kan standardisere seg bort fra.

Det Nav derimot kan gjgre noe med, er 3 jobbe videre med informasjonen overfor brukerne. Mange
klagesaker omhandler uttak av fedrekvote, for eksempel nar man har varslet for sent om hvordan man
gnsker a ta ut permisjon. Her er det strenge frister som brukerne ma forholde seg til, og her opplever Nav
at det ofte glipper. Noen innspill dreide seg derfor om at dette bgr forenkles, spesielt fordi en del av dette
oppleves som urimelig og ensbetydende med darlig service overfor brukerne (mister fedrekvote fordi man
spker om uttak for sent). @kt fleksibilitet i hvordan foreldrepengene og permisjonen kan tas ut, samt
mindre strenge krav til 3 melde inn til Nav hvordan man konkret skal gjgre det, er forslag til endringer som
nevnes. Det oppleves ikke som god ressursbruk at man som saksbehandler i Nav skal sitte og behandle
klager fra fedre som ikke har skjgnt eller har glemt & melde inn nar de skal ha permisjon. En del av
omgjgringen pa omradet skjer i slike saker.

10.5Enslig forsgrger — store endringer fra 1. januar 2016, men utfordringene med
innhenting av dokumentasjon vil fortsatt eksistere

10.5.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

Stgnad til enslig mor eller far er hjemlet i folketrygdlovens kapittel 15, og har fglgende formal: "a sikre
inntekt for medlemmer som har aleneomsorg for barn, og a gi disse medlemmene midlertidig hjelp til
selvhjelp slik at de kan bli i stand til a forsgrge seg selv ved eget arbeid." Enslig forsgrger er et saksomrade
som kjennetegnes av en del skjgnnspregede vurderinger, knyttet til samvaersomfang, hvor barnet faktisk
bor, om de flytter mye imellom, utdanningsstgnad, stgnad til barnetilsyn, krav til yrkesrettet aktivitet og
lignende. Ikke minst er utfordringen ofte & dokumentere de faktiske forhold rundt disse punktene — hva er
egentlig faktum i saken?

Selv om rundskrivet oppleves a gi gode fgringer for saksbehandlingen, sa vil det ifglge saksbehandlerne pa
omradet alltid veere grensetilfeller som ligger og vipper. Man er inne pa at det kan vaere ganske lite som
skiller et vedtak fra & bikke den ene eller andre veien, og at mye handler om hvor grundig saken blir
dokumentert:

Det er veldig mye skjgnn. For det er bruker som skal bevise at den fyller vilkGrene. Og for eksempel dette med,
ndr du har barn med en person og sd er du enslig forsgrger, pdberoper du deg. Og sa far du et barn til med
samme mann. Det har veert vanskelige vurderinger G gjgre. Og nd er det pd en mdte satt en strek der. Far du
nytt barn, uansett hvor enslig du er sd fdr du ikke stgnad til enslig forsgrger. Men sd lenge vi ikke er inne hos
folk og teller tannbgrster, tgfler og underbukser, sa er det vanskelige vurderinger G gjgre. Hva er godt nok
dokumentert pd at du "Ja, jeg har fatt barn nummer to med samme mann. Men jeg er enslig forsgrger?" Det
har veert veldig vanskelige vurderinger G gjgre. Det er en stor etterforskningsjobb da. Det er tidkrevende og
veldig invaderende for de det gjelder. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning

Sitatet bekrefter at enslig forsgrger har mange likhetstrekk med barnebidrag, i det a utrede og avklare de
faktiske forhold i saken knyttet til forsgrger- og omsorgssituasjon, og om man bor alene eller om man bor
(delvis) sammen. Vurderingen av nare boforhold er krevende, og rommer ogsa skjgnnsmessige
avveininger:
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Det er jo alltid en ting vi md ta opp hvis vi ser at det er naere boforhold. SG ma vi jo fG naermere utredelse av det.
Noen velger G bosette seg sdnn akkurat, fordi det skal vaere greit for ungene. Og da er det jo litt med at ingen av
de egentlig anses @ veere alene med den daglige omsorgen, hvis de bor veldig naere hverandre, og barna er sG
store at de vandrer mellom boligene. Enslig forsgrger, Nav Forvaltning

Intervjuene ble gjennomfgrt f@r regelverksendringene 1. januar 2016. Vi spurte likevel informantene om
hvilke forventninger de hadde til de kommende endringene. Ville endringene for eksempel gjgre
regelverket enklere a praktisere, og vil det igjen kunne pavirke saksbehandling og klageomfang? En
tilbakemelding var at noen vurderinger ville bli enklere, fordi det nye regelverket setter klarere grenser:

Det settes i hvert fall tydeligere grenser. SG kan man jo diskutere om det er til gode eller til ulempe. Men jeg
tenker jo i hvert fall at det gjgr vurderingene enklere i forhold til for eksempel G fé nytt barn med samme
person. Hvis du stadig vekk far barn med en du sier at du ikke er i et forhold sammen med og ikke lever sammen
med. Na er det slutt pa det. [...] Samtidig sa ser vi at det er veldig mye tilpasninger pG det stenadsomrdadet her,
som faller over i misbruk. Det er ikke vi som skal bevise at de ikke fyller vilkdrene, det er stgnadsbruker som skal
bevise at de fyller vilkarene. Jeg tror hensikten med loven blir mye bedre nd. At de som virkelig trenger det, og
som skal ha rett til stenad, de skal fd stenaden. Og sa er det en del som har tilpasset seg som ikke vil fG det
lenger. Og sa er det noen som vil falle mellom to stoler og havne utenfor, som kunne hatt nytte av det. Enslig
forsgrger, Nav Forvaltning

Den utviklingen man har sett i Nav Forvaltning de senere arene, med en lavere omgj@ringsprosent,
forklares med bedre saksutredning og dokumentasjonsinnhenting:

| vdare gyne er jo det et kvalitetstegn, at man blir bedre pd G utrede sakene fgr man treffer forstegangsvedtaket.
Den viktigste og mest grunnleggende drsaken til egen omgjgring, er at man har bare truffet et vedtak [uten G
utrede skikkelig]. Sa det er nok et trekk over tid, at man ser at utredninger blir bedre, og kvaliteten er bedre.
Saksbehandler, Enslig forsgrger, Nav Klageinstans.

Samme informant hadde i tillegg en mulig forklaring pa hvorfor de i klageinstansen har fatt flere klagesaker
pa enslig forsgrger de siste arene enn tidligere — nemlig bedre kvalitet i saksbehandlingen i vedtaksinstans
som fglge av spesialisering, og at regelverket trolig praktiseres stadig mer i trad med det som er
intensjonen:

Bare pd fa dr sa har vi sett en klar gkning i antall saker etter sentralisering. Ikke fordi man har endret praksis,
men fordi regelverket praktiseres mer i samsvar med hvordan det skal gjgres. Saksbehandler, Enslig forsgrger,
Nav Klageinstans.

Ellers er det pa enslig forsgrger, som pa de andre saksomradene vi har sett pa, utfordringer knyttet til 3 fa
pa plass all ngdvendig dokumentasjon sa tidlig som mulig i saksbehandlingen. Her er det brukerne som skal
dokumentere at de er "tilstrekkelig enslig" — og ikke Nav som skal dokumentere at brukerne ikke er enslig
nok. Dette skaper ogsa utfordringer for innhentingen av dokumentasjon. Na det gjeler regelverket mer
generelt, sa er oppfatningen at det, med de endringene som ble innfgrt 1. januar 2016, (bade regelverk og
organisering), vil ga fra @ vaere en rendyrket velferdsordning til & bli en mer aktivitetspreget stgnad. |
forlengelsen av dette er det en forventning om at enslig forsgrgerstgnad fremover vil mobilisere en st@rre
andel av mottakerne i retning av utdanning og arbeidsliv, fremfor a3 segmentere dem i en enslig
forsgrgersituasjon. Endringene i regelverket oppleves a ga i riktig retning (eks: aktivitet nar barnet fyller ett
ar, utdanning eller arbeid). Blant informantene hersket det en grunnholdning om at dette er en viktig og
god ordning.
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10.5.2 Refleksjoner rundt regelverket

En tilbakemelding er at en del av "grasonene" i regelverket, der mange av klagene oppstar, vil falle bort
med regelverksendringene. Det blir mindre tvil rundt noen av vilkdrene som har vaert mer krevende a
forvalte tidligere. Det forventes et enklere og mer oversiktlig regelverk, som ogsa kan fgre til en nedgang i
antall klagesaker, rett og slett fordi det blir faerre dpninger i regelverket. Pa spgrsmal om ikke et strengere
regelverk vil kunne fgre til det motsatte, altsa en gkning i antall klager, sa utelukket de heller ikke dette. De
mente imidlertid at dette i sa fall ville veere mest utfordrende i en overgangsfase, for det nye regelverket
blir ordentlig kjent og innarbeidet.

Gitt de endringene som har skjedd pa dette omradet fra og med 1. januar 2016, med en spesialisert
saksbehandling og et endret regelverk, sa er det ikke naturlig & peke pa bestemmelser i regelverket som
man bgr se naermere pa. Det vi gnsker & si noe om, er heller det som handler om dokumentasjon av
enkeltsaker — som er en utfordring ogsa pa enslig forsgrger. Interessant nok ble det ogsa pekt pa at det kan
veaere vanskelig a8 f& dokumentert forhold der det bade er i brukers og Navs interesse at de blir
dokumentert. Bruker har ingenting a tape pa at forholdene blir dokumentert, saksbehandlingen vil ga
raskere; likevel opplever man som saksbehandler i Nav at dokumentasjonen ikke kommer inn. Mens det i
en barnebidragssak vil vaere helt andre insentiver for den ene parten til 3 dokumentere det ene eller det
andre, sa er det vanskelig a se at bruker i en enslig forsgrgersak skal ha en interesse av a holde igjen pa
noen opplysninger. Som vi drgfter naermere andre steder i rapporten, sa er det mye som tyder pa at bedre
mangelbrev, som pa en tydeligere mate beskriver overfor brukerne hva som ma sendes inn, vil veere ett
viktig tiltak for a gjgre noe med dette. Videre den informasjonen som gis bade gjennom sgkedialogen pa
nett, og via Nav-kontoret. Brukerne ma settes i stand til & forsta at pa enslig forsgrger er det de som har
hovedansvaret for 8 dokumentere sin ensligstatus — og ikke Nav.

Kjgnstad og Syse (2014) papeker at ytelser etter kapittel 15 i folketrygdloven alltid har vaert omdiskutert, og
at mye av diskusjonen har dreid seg om "spenningen" mellom omsorgsformalet og myndighetenes behov
for & aktivitetsrette ytelsen. Ifglge de to har arbeidslinja vunnet frem siden slutten av 1990-tallet.
Endringene innfgrt fra og med 1. januar 2016 representerer en innskjerping i regelverket, ved at kravene til
utdanning og arbeidsrettet aktivitet styrkes, i tillegg til at retten faller bort dersom man far et nytt barn
med samme partner eller man lever i et ekteskapslignende forhold i en felles husholdning. Tiden fremover
vil vise om endringene i regelverket vil fgre til faerre eller flere klager og omgjgringer.

10.6Barnebidrag — greit regelverk, men topartsforholdet og krevende kartlegging av
faktiske forhold kompliserer saksbehandlingen

10.6.1 Hva er arsakene til at vedtak paklages?

Reglene om fastsettelse av barnebidrag star i barnelovens kapittel 8. Utgangspunktet for barnebidrag er at
begge foreldrene har plikt til & baere utgiftene til barnets forsgrgelse og utdanning etter sine gkonomiske
evner, uavhengig av om begge foreldre bor sammen med barnet eller ikke. Barnebidraget skal betales av
den av foreldrene som ikke bor sammen med barnet. | motsetning til de andre saksomradene vi ser p3, er
barnebidrag i utgangspunktet er et privatrettslig anliggende, der foreldrene selv kan bli enige om
barnebidraget uten at Nav er involvert. Dersom foreldrene ikke blir enige, kan de sammen eller hver for seg
be NAV om a fastsette bidraget (offentlig fastsettelse av barnebidrag). Det kan ikke fattes et avslag nar den
ene parten (mottaker) har framsatt et krav om barnebidrag, og bedt Nav om 3 fastsette det. Videre vil
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begge foreldrene vaere parter i en bidragssak, i og med at en bidragsfastsettelse vil rette seg mot begge.?®
Barnebidrag er dermed ikke en offentlig ytelse, men en tjeneste.

Det enkeltomradet i regelverket som i stgrst grad pekes ut klagegenererende, er bestemmelsen som
omhandler skjgnnsfastsettelse av inntekt. Som nevnt baserer regelverket seg pa at man som forelder har
en plikt til 3 forsgrge egne barn. Det betyr videre at man har en plikt til & innrette seg sann at man far til 3
forsgrge barnet. Om du for eksempel jobber 40 prosent, sd vil Nav kunne konkludere med at du jobber
mindre enn det som er rimelig a forvente ut fra for eksempel alder, og at du dermed heller ikke er i stand til
a oppfylle din forsgrgelsesplikt. Det er da Nav gar inn og skjgnnssetter inntekten til den enkelte, ut fra hva
som er rimelig & forvente ut fra alder, utdanningsnivd og arbeidstilknytning. Dette er vurderinger som
involverer skjgnn, og mange klager er knyttet til dette. En del er heller ikke klar over at Nav kan gjgre det pa
denne maten (fgr det faktisk har skjedd), og klager pa bakgrunn av det.

Gjennom intervjuene kommer det frem at mange klager fordi de opplever den skjgnnsfastsatte inntekten
som urimelig. Om man far skjgnnsfastsatt sin egen inntekt til 200 000 kroner over det man faktisk har
utbetalt i Igpet av et ar, sa vil det ogsa resultere i et forholdsvis hgyt barnebidrag, siden bidraget beregnes
ut fra det skjgnnsfastsatte inntektsgrunnlaget. Bade bidragets st@rrelse, men ogsa det at inntekten i det
hele tatt blir skjgnnsfastsatt, er vanlige arsaker til at vedtak pa bidragsomradet paklages:

Folk er uenige i det. Bade at vi skignnsfastsetter en inntekt, og til nivdet vi kommer fram til. Og skjgnnsfastsatte
inntekter sa er det jo at man skal betale barnebidrag etter inntektsevnen, og ikke ngdvendigvis faktisk inntekt.
Det er det jo ikke alle som er enig i. Veldig ofte sG er man jo uenig i hvor mye samveaer det er. Vi ma jo bestemme
oss for noe. Det er pd en mdte helt generelt det at ndr vedtak er mot to parter, sd er det alltid minst en av
partene som er misforngyd. Barnebidrag, Nav Forvaltning

Grunnen til den skjgnnsfastsettelsen er jo at det er to parter her, og har du veldig lav inntekt, sa forskyver du jo
stgrre del over pd den andre parten. For det koster jo et par kroner G forsgrge et barn uansett, sG det er jo
fordelingen mellom partene vi snakker om hele tiden her. Barnebidrag, Nav Forvaltning

Ifglge informantene skyldes mange klager ogsa innen barnebidrag manglende dokumentasjon av saken,
typisk ved at den ene parten ikke har uttalt seg i forkant av vedtaket. Vedkommende blir varslet om at
bidragsmottaker har sgkt bidrag. Dersom de ikke svarer legger Nav til grunn bidragsmottakers
opplysninger. Bidragspliktig er ofte uenig i de beregninger av bidrag som gjgres pa bakgrunn av det, og
kommer da med nye opplysninger i klageomgangen.

| tillegg til selve skjgnnsfastsettelsen av inntektsgrunnlag, er samveersfradrag et moment som ofte fgrer til
uenighet og klage. Ifglge klageinstansen er mange foreldre uenig om hvor mye samvaer de faktisk har med
barna sine, fordi samveer fgrer til fradrag i bidraget, i og med at tanken er at hvis man har samvaer med eget
barn, sa har du utgifter forbundet med det samvaeret, og da skal du ikke betale like mye bidrag. Dette
reguleres gjennom ulike samveersklasser, avhengig av hvor mye samvaer man har per maned.

Oppfatningen av at skjpnnsfastsettelse av inntekt er et klagepunkt ble delt av saksbehandlerne ved begge
avdelinger vi intervjuet i klageinstansen, noe som tyder pa at de arsakene man ser ligger til grunn for
klagene pa dette nivaet samsvarer med det man ser i Nav Forvaltning. Nav Klageinstans mente imidlertid at
de ma omgjgre en del klagesaker fordi de opplever at Nav Forvaltning har gjort feil vurderinger i
skignnsfastsettelsen av inntektsgrunnlaget, feil som egentlig bunner i at saken ikke var godt nok utredet
nar den ble fgrstegangsbehandlet:

19 https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/forvaltningsloven-saksbehandlerrundskriv-kapittel-i.lovens-
omr%C3%A5de.definisjoner
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Vi oppdager ofte at det er litt darlig utredning av sakene. At man ikke innhenter det man burde ha innhentet,
eller ser hen til andre saksbehandlingssystemer som vi har tilgang til, hvor vi kan fa en del informasjon. Det er
seerlig pd inntekt og samvaer at vi plages mest. SG er det ofte ulik skjgnnsvurdering, hvor vi synes at
skjgnnsfastsatt inntekt enten er for hgy eller for lav, eller at det er tatt utgangspunkt i gale statistikker i
vurderingen av vedkommendes inntektsevne. Saksbehandler, Barnebidrag, Nav Klageinstans.

Ulike skignnsmessige vurderinger knytter seg fgrst og fremst til hva slags inntekt Nav Klageinstans mener
vedkommende burde kunne skaffe seg, i de tilfellene hvor de ikke har noen inntekt. Ulik skjgnnsvurdering
handler typisk om at Nav Klageinstans foretar en vurdering av utdanning og inntekt som er litt annerledes
enn det Nav Forvaltning gjer, og dermed blir ogsa inntektsgrunnlaget forskjellig. Saksbehandlerne i
klageinstansen mente ogsa a se at mens det pa inntekt nok er mer omgjgringer pa ulikt skjgnn, sa er det pa
samveaer mer omgjgringer knyttet til mangelfull utredning. De tok samtidig forbehold om at dette var noe
de ikke hadde tall pa, men snarere basert pa eget inntrykk ut fra sin egen klagesaksbehandling.

Videre nevnes perioder med lang saksbehandlingstid som noe som kan utlgse en del klager, blant annet
fordi sannsynligheten for at noe endrer seg i den enkeltes situasjon vil gke nar saksbehandlingstiden gker
(malt fra det tidspunktet krav fremsettes). Nar sgker da ikke varsler om disse endringene fgr Nav fatter
vedtaket, sa er det klageomgangen som blir "mekanismen" for a justere i forhold til dette. Dette er nok en
klagearsak som gjelder pa tvers av saksomrader — samtidig som den peker pa et tilbakevendende tema i
hele rapporten; nemlig de rutinene Nav har for a informere og purre pa brukerne om viktigheten av at de
informerer fortlgpende om eventuelle endringer i sin situasjon som har betydning for saken.

10.6.2 Refleksjoner rundt regelverket

Hva mener saksbehandlerne sa om regelverket generelt? Oppfattes det som greit a8 saksbehandle etter,
eller er det komplekst og krevende? En vanlig tilbakemelding var at det i utgangspunktet er greit, men at
den praktiske gjennomfgringen av regelverket avhenger av partenes medvirkning og hvor lett ngdvendig
dokumentasjon lar seg frembringe. Noe som skiller bade barnebidrag og enslig forsgrger fra mange andre
ytelser, er at det kan vare ekstra krevende a bringe klarhet i hva som er den faktiske situasjonen (faktum)
nar det gjelder inntekt, samvaer og boforhold:

| saker hvor ting er skriftliggjort og de er enige, sd er regelverket ganske greit og ganske detaljert. Men
problemet er jo ofte for Nav @ finne ut hva som er den faktiske situasjonen. Hvordan er ting faktisk der hiemme i
forhold til samvaer og inntekter og den biten der. SG regelverket er vel egentlig ganske godt utbygd med
rundskriv. Det er tatt hgyde for det meste. Men det er mer G klare g skille ut hva som er det faktiske forholdene.
Den ene parten kan jo si at han har barna to dager i uka, mens den andre parten kan si at "nei, han har ikke
samvaer med barna". lkke sant? Det er vanskelig for Nav @ vite hva som er sant eller ikke. Barnebidrag, Nav
Forvaltning

Ellers beskrives regelverket som avklart og greit, og rundskrivene oppleves & gi god stgtte til de
vurderingene som skal gjgres. Dersom en person ikke gnsker & bidra i fastsettelsen av bidrag, sa har Nav
mulighet til & fastsette hvor mye den enkelte skal bidra, ved skjgnn. Det er retningslinjene pa dette
omradet som gjgr det mulig for Nav a praktisere regelverket og fastsette et bidrag. Samtidig beskrives
regelverket som komplekst, og en av forvaltningsenhetene peker pa at en av de stgrste utfordringene, med
dagens spesialiserte saksbehandling i seks ulike forvaltningsenheter, er & bli samkjgrt og koordinert nar det
gjelder maten skjgnnsfastsettelse av inntekt gjgres pa:

Det er vel det som er vanskelig, G komme fram til en lik inntekt, og det er klart med alle saksbehandlerne som
er, sa vil det jo bli vurdert litt ulikt rundt omkring. Sa er jo utfordringen dette med samveer, @ finne ut hva som er
rett. Hva er de faktiske forholdene i hver sak. Det er mye det det gdr pa. Sa det er kanskje der den stgrste
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utfordringen ligger, i det @ bli samkjgrt forvaltningsenhetene imellom. Og i klageinstansen. Barnebidrag, Nav
Forvaltning

Interessant nok noterte vi oss at informantene i klageinstansen i stgrre grad enn saksbehandlerne i
forvaltning ga uttrykk for at regelverket er komplekst. Om dette handler om at de klagesakene
klageinstansen behandler er mer kompliserte og krevende enn mengden av saker i forvaltning, er vanskelig
a vite. Eller om det henger sammen med at klageinstansen gar enda dypere inn i sakene — og pa den maten
i enda stgrre grad ser hvor komplisert regelverket faktisk er:

Jeg vil karakterisere det (regelverket) som veldig komplisert. Det er sGé mange komponenter som skal inn i
vurderingen. Sa det er ikke bare G komme inn og ta en bidragssak. Jeg har holdt pd med dette her i 12 dr, og er
overhodet ikke utlaert. Saksbehandler, Barnebidrag, Nav Klageinstans.

Regelverket i seg selv kan ogsa ses som en kilde til at det klages, for eksempel knyttet til vurderingene rundt
samveer:

Et typisk konfliktomrdde er jo at samvaer med barna for den som ikke bor sammen med de har sa mye a si. Og
da blir den andre parten beskyldt for G trenere samvaer, mens den andre gnsker G fG samvaersdelen hgyere pd
grunn av gkonomi. SG det er jo en ting i regelverket som pdvirker konfliktene i sakene. Barnebidrag, Nav
Forvaltning

Saksbehandlerne vi intervjuet mente det beste hadde vaert om partene selv kunne blitt enig om
bidragsfastsettelsen, med andre ord Igst dette privatrettslig. Gjgres det slik, er det ikke behov for
involvering fra Nav. Konfliktniva og uenighet fgrer imidlertid til at mange saker ikke Igses pa denne maten,
og Nav ma derfor trekkes inn, som en ngytral part som skal sgrge for a fastsette bidragets stgrrelse. Nar vi
hgrer at det forekommer ulik praksis knyttet til hvordan denne beregningen konkret gjgres i
forvaltningsenhetene (nar det gjelder hvilken type statistikk man legger til grunn for a beregne et forventet
inntektsgrunnlag ut fra alder og lignende), og at Nav Klageinstans omgjgr en del saker rett og slett fordi de
er uenig i maten forvaltningsenhetene har brukt denne typen opplysninger pa, sa mener vi at det er behov
for a3 normere og standardisere disse vurderingene enda mer. Som et minimum bgr man bli enig om
hvordan den statistikken som er tilgjengelig, skal brukes for a fastsette et forventet inntektsgrunnlag.

10.7 Hvilket skjgnn anvendes i Nav og Trygderetten?

Generelt er Trygderetten rettighetsbasert, mens helseretten og sosialretten ofte har langt vagere
bestemmelser (Kjgnstad og Syse 2012). Ytelsene er langt pa vei rettigheter for de som oppfyller vilkarene,
noe som generelt taler for at skjgnnet ikke er et forvaltningsskjgsnn (som bare kan kontrolleres i begrenset
grad i domstolene). Ulike ytelser vil likevel ha forskjellig innslag av ulike typer skjgnn. Mens ytelser som er
karakterisert av en mer regelstyrt og standardisert saksbehandling er tilneermet fri for skjgnn, har andre
ytelser stort rom for skjgnn i vurderingen, som for eksempel ufgretrygd. Innslaget av skjgnn gker rommet
for tolkning og vurdering, men hvilket skjgnn er det egentlig som utgves i Nav og i Trygderetten?

| del 1 av rapporten drgftet vi forskjellene mellom rettsanvendelsesskjgnn og forvaltningsskjgnn. Ifglge
Graver (2007) anvendes rettsanvendelsesskjpnnet for a fastlegge innholdet i en regel og regelens
anvendelse i det enkelte tilfelle (referert i Billbo og Glemmestad 2014). Rettsanvendelsesskjgnn handler
om a vurdere og avgjgre om mer eller mindre skjpnnsbestemte betingelser er oppfylt, noe som fgrst
innebaerer at saksbehandler ma vurdere om vilkarene i loven er oppfylt (Billbo og Glemmestad 2014).
Deretter skal det foretas individuelle og skjgnnsmessige vurderinger, der vilkarene i loven vurderes i
lys av sakens opplysninger (faktum). For at brukeren skal ha krav pa gkonomisk stgnad, ma vilkarene i
loven vaere oppfylt.
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| kontrast til rettsanvendelsesskjgnnet, er forvaltningsskjgnnet friere og mindre bundet gjennom lov,
forskrift og rundskriv. Ifglge Billbo og Glemmestad (2014) forutsetter forvaltningsskjgnnet at en
yrkesutgver i stgrre grad kanaliserer sin egen kunnskap og faglige bakgrunn inn i de skjgnnsmessige
vurderingene. | tillegg nevnes en moralsk dimensjon, som gar ut pa at systemet forutsetter at
yrkesutgveren er i stand til 3 handle pa en moralsk kompetent og god mate. Videre at "avgjgrelsen
som treffes bygger pa et godt etisk og verdimessig grunnlag" (ibid.). Dessuten vil det ved et
forvaltningsskjgnn vaere ngdvendig for yrkesutgveren & basere seg pa mer allmenne oppfatninger av
gjeldende verdier og normer i samfunnet, egne verdier og egen kompetanse og fagbakgrunn — til tross
for henvisninger til hvordan lovteksten skal forstas og handheves gitt giennom rundskriv.

| lys av disse definisjonene er det ikke entydig hvorvidt Nav, innenfor de saksomradene vi har sett p3,
anvender et rettsanvendelsesskjgnn eller et forvaltningsskjgnn. Selv om mye, bade basert pa intervju
og litteratur, tyder pa at det er et rettsanvendelsesskjgnn som utgves, sa vil det alltid veere en
mulighet for at pavirkning gjennom saksbehandlernes egne verdier, holdninger og faglige bakgrunn, i
praksis trekker det mer i retning av et forvaltningsskjgnn. Dette til tross for at man gjennom regelverk

og rundskriv har forsgkt a innskrenke skjgnnet til "kun" a vaere et rettsanvendelsesskjgnn. Det vil
selvsagt ogsa variere pa tvers av ytelser, som vi har sett i dette kapitlet og ellers i rapporten.

Kanskje er det Nav driver aller mest med, som en av informantene i Nav Forvaltning papekte,
begrunnede vurderinger av sakens opplysninger (faktum). Det som ofte refereres til som skjgnn
handler kanskje i realiteten om a vurdere de ulike faktaopplysningene i en sak opp mot hverandre og
lovens vilkar, og foreta en mest mulig fornuftig vekting av momentene i saken. Med unntak av ufgretrygd
og arbeidsavklaringspenger (der skjipnnsmessige begreper som "av en slik art og" og "hensiktsmessig" etc.
klart viser at det ligger et skjgnn i vurderingene), sa vil det pa mange andre saksomrader vaere mest snakk
om a innhente dokumentasjon rundt alle forhold som har betydning for saken, og foreta en mest mulig
begrunnet vurdering ut fra dette. | sa fall fremstar det som noe som ligner ganske mye pa et
rettsanvendelsesskjgnn.
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11 Diskusjon

Hensikten med denne studien har veert & kartlegge og systematisere arsaker til at det fattes vedtak i Nav
Forvaltning (og ved Nav-kontor) som blir paklaget og omgjort, enten pa samme niva eller av Nav
Klageinstans eller Trygderetten. Dette inkluderer betydningen av de ulike arsakene, og om arsakene
varierer med saksomrdde og nivd for omgjgringen. Den stgrste utfordringen nar det gjelder klager og
omgjgring av vedtak i Nav, er at en betydelig andel av de vedtakene som paklages blir omgjort av det nivaet
som behandlet saken fgrste gang, nemlig Nav Forvaltning. Resultatene i rapporten viser at en stor del av
disse klagesakene kunne vaert unngatt dersom saksbehandlingen i Nav Forvaltning hadde vart bedre. En
hgy omgjgring pa dette nivaet er ikke forenlig med en kvalitativt god saksbehandling, nar malet for Nav er a
foreta en mest mulig opplyst og reell saksbehandling allerede nar saken behandles fgrste gang.

Vi innledet rapporten med noen betraktninger om innbyggernes rettssikkerhet i mgte med den offentlige
forvaltningen og betydningen av at riktig vedtak fattes sa tidlig som mulig, pa et lavest mulig niva. Som
bruker har man krav pa a fa en opplyst og rettssikker saksbehandling nar fgrstegangsvedtaket fattes. Dette
er spesielt viktig for en offentlig etat som Nav, som utgj@r det gkonomiske sikkerhetsnettet i velferdsstaten.
Omgjgringsandelen i Trygderetten varierer fra rundt 20 prosent innen ufgretrygd og
arbeidsavklaringspenger, til drgyt fem prosent (dagpenger). Over tid ender omlag 72 prosent av sakene i
Trygderetten med stadfestelse. | Nav Klageinstans var omgjgringsandelen rundt 15 prosent i 2014 (Nav
Klageinstans 2015a). | Nav Forvaltning varierer omgjgringsandelen over tid, med saksomrade og med
behandlende enhet. Av ytelsene vi har sett spesielt pad, er omgjgringsandelen hgyest innen barnebidrag
med rundt 60 prosent, og lavest innen arbeidsavklaringspenger, med knapt 20 prosent.?’ Hgy
omgjgringsandel indikerer at en for lav andel vedtak far riktig utfall nar de behandles fgrste gang. | det
felgende diskuterer vi funn pa tvers i rapporten, og oppsummerer de viktigste arsakene til omgjgring. Aller
forst er det ngdvendig a definere ulike typer klagesaker.

11.1Reelle, ubegrunnede og ungdvendige klager

Vi har tidligere i rapporten presisert at det i prinsippet er positivt at brukere klager pa vedtak, dels for sin
egen rettssikkerhet, og dels som en form for regelmessig kalibrering av systemet. Det er ogsa viktig a
presisere at omgjgring av vedtak ikke ngdvendigvis betyr at det er gjort feil i den tidligere
saksbehandlingen. Nye opplysninger kan ha kommet til, slik at saken har endret seg. Omgjgring kan ogsa
skyldes faglig uenighet eller ulik bruk av skjgnn. For enkelhets skyld skiller vi ikke her mellom omgjgring og
oppheving/hjemvisning. Mens Trygderetten opphever en del vedtak, er det sjelden Nav Klageinstans
opphever vedtak og sender tilbake til Nav Forvaltning.

Imidlertid er ikke alle klager like positive. For enkelhets skyld kan vi skille mellom tre hovedgrupper av
klagesaker: ungdvendige klager, ubegrunnede klager og reelle klager. Vi har tidligere definert ungdvendige
klager som klager som apenbart kunne ha vaert unngatt med bedre saksbehandling. | tillegg til selve
vedtaksfattingen, definerer vi her saksbehandling ogsa kommunikasjon og samhandling med bruker og
prosedyrer for innhenting av dokumentasjon. Slike saker vil ende med omgjgring av det opprinnelige
vedtaket dersom bruker klager. Ubegrunnede klager kan defineres som klagesaker der saksbehandlingen
har veert god, inkludert riktig bruk av faglig skjgnn, der brukeren ikke har en reell grunn til 3 klage, og der
det er apenbart at en klage ikke kommer til 3 fgre fram. Disse klagene fgrer naturlig nok ikke til en
omgjgring av det opprinnelige vedtaket. Den siste gruppa av klagesaker er det vi kan kalle reelle klager, der

20 Som nevnt tidligere er det delvis registreringstekniske forhold som ligger bak den hgye omgjgringsandelen innen
barnebidrag.
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det ikke har blitt begatt dpenbare feil i saksbehandlingen, men der saken kan ha endret seg underveis, eller
der vurderingen som er gjort, innebaerer utstrakt bruk av skjgnn. | slike saker er ikke utfallet av klagesaken
gitt. |1 noen tilfeller vil ny saksbehandling fgre til at det opprinnelige vedtaket blir gjort om, mens i andre
tilfeller vil klagesaksbehandlingen bekrefte de skjgnnsmessige vurderingene som ble gjort i
f@rstegangsvedtaket.

De reelle klagene er de begrunnede klagene, der det ikke har blitt begatt klare feil i saksbehandlingen. For
Nav er det positivt at slike klager behandles, fordi det innebaerer at organisasjonen ma gjennomga egen
forvaltningspraksis og bruk av skjgnn. Ogsa fra et rettssikkerhetsperspektiv er det viktig at brukerne klager
pa saker der ulik bruk av skjgnn vil kunne gi saken et annet utfall. De reelle klagene er altsa ikke et problem,
men tvert imot en fordel, bade for Nav og for brukeren.

Dermed star vi igjen med to typer klager som av ulike grunner er mindre gnskelige. Av disse to er de
ungdvendige klagene de mest problematiske: klagesaker der det ikke burde veere ngdvendig at bruker ma
levere en klage for & fa innvilget en ytelse. Et relatert problem er at vi ma anta at det ogsa er en del brukere
som ikke klager i slike saker. Vi kommer tilbake til det senere i diskusjonen. Fra Navs stasted er heller ikke
de ubegrunnede klagene gnskelig, fgrst og fremst fordi klagesaksbehandlingen tar tid og ressurser som
kunne vart brukt til andre ting. Behandlingen av ubegrunnede klager kan dermed sees pa som en form for
stgy. Ogsa fra brukernes stasted er de ubegrunnede klagene noe som helst burde vaert unngatt, dersom det
er apenbart at en klage bare er bortkastet tid. Tabell 11.1 oppsummerer kjennetegn ved de tre typene
klagesaker slik vi har definert dem.

Tabell 11.1 Forenklet framstilling av tre typer klagesaker i Nav

Type klage Hva Utfall Kjennetegn/konsekvenser

Ungdvendig Vedtak om avslag Omgjoring Problematisk, fordi riktig vedtak kunne vaert
skyldes klare saks- fattet pa et tidligere tidspunkt, med mindre
behandlingsfeil i samlet ressursbruk
f@rstegangsvedtaket

Antakelig ogsa en del brukere som ikke klager
pa vedtak

Kan ga ut over brukernes rettssikkerhet

Ubegrunnet Bruker har ingen reell Stadfestelse Uheldig at Nav og personen som klager
grunn til & klage pa bruker ressurser pa en klagesak som kunne
vedtaket veert unngatt

Reell Nye/endrede Omgjoring Positivt med et visst antall reelle klager, bade
opplysninger eller ulik  eller for brukernes rettssikkerhet og for Navs
bruk av skjgnn kan gi stadfestelse forvaltningspraksis

saken nytt utfall

En hgy omgj@ringsandel viser ogsa at brukerne har god grunn til & klage: de far medhold. En hgy andel
omgjorte vedtak i Nav Forvaltning kan ogsa tyde pa en hgy andel ungdvendige klager.?* Dersom en stor

21 En hgy andel innvilgede vedtak og en hgy omgjgringsandel i Nav Forvaltning kan ogsa tyde pa at en del brukere far
innvilget ytelser de ikke har rett pa. Om innvilgelsesnivdet i Nav ligger for hgyt er et spgrsmal som ligger utenfor
formalet med dette prosjektet. Fra et perspektiv om rettssikkerhet vil det vaere bedre med for mange innvilgelser enn
for mange avslag. Dette er uansett en stgrre debatt som vi ikke gar inn pa her.



SINTEF

andel av klagene var reelle klager, i motsetning til ungdvendige klager, vil det vaere rimelig & anta at flere
vedtak blir stdende, fordi en ny vurdering i mange tilfeller bekrefter vurderingen som er gjort i
ferstegangsvedtaket. Det kanskje stgrste problemet ved en hgy omgjgringsandel er dersom det ogsa
indikerer at det er for mange brukere som ikke klager pa vedtak om avslag. Konsekvensen av det blir at de
far avslag en ytelse de i realiteten har krav pa. Analysene vare tyder pa at det kan veere tilfelle innenfor
noen saksomrader.

Resten av dette kapitlet vil i all hovedsak handle om de ungdvendige klagene, hvorfor de oppstar og hva
som kan gjgres for a forebygge dem.

11.2 Mangelfull utredning av saker som omgjg@ringsarsak

Dersom vi tar utgangspunkt i prosessen fra en person sgker Nav om en ytelse fgrste gang, til en eventuell
klagesak ender i Trygderetten, tyder analysene vare pa at hovedarsaken til den hgye omgjgringsandelen i
Nav Forvaltning er manglende utredning av saken fgr vedtak ble fattet. Manglende utredning kan igjen
henge sammen med for darlig kommunikasjon mellom saksbehandler og bruker, noe vi kommer tilbake til.
For helserelaterte ytelser skal Nav og Trygderetten gjgre en sakalt natidsvurdering, som vil si at de skal
behandle saken slik den er i dag, ikke da sgknaden fgrst ble fremmet. Dette er seerlig en viktig
omgjgringsarsak i Trygderetten, der det ofte har gatt lang tid siden saken ble behandlet fgrste gang, og den
kan ha endret seg underveis. Det som er problematisk er at det fattes vedtak om avslag fgr Nav Forvaltning
har innhentet tilstrekkelig dokumentasjon. Arsakene til det er sammensatt, men det ser ut til at det mest
avgjgrende er en kombinasjon av (1) press for a fatte vedtak raskt og behandle spknader sa effektivt som
mulig, og (2) vanskeligheter med a innhente dokumentasjon. "Produksjonspress" og "masseproduksjon” av
vedtak er begreper som kom opp i intervjuene med saksbehandlere i Nav Forvaltning nar de skulle beskrive
arbeidshverdagen sin. | de mest ekstreme tilfellene av malstyring far saksbehandlerne i Nav Forvaltning
daglig beskjed om hvordan garsdagens "produksjon" var, sammenlignet med nivaet i andre enheter. Under
slike arbeidsforhold er det ikke overraskende at de ansatte utvikler ulike uformelle mekanismer for 3
handtere presset. Samtidig beskriver informantene saker der det kan vaere vanskelig og tidkrevende 3 fa
brukeren til & samarbeide om & skaffe dokumentasjon, slik at saken blir godt nok utredet til at den kan
behandles. Analysene vare viser at det i enkelte deler av Nav Forvaltning er etablert en uformell praksis der
det fattes vedtak om avslag selv om saken ikke er tilstrekkelig utredet, fordi saksbehandlerne har erfart at
det er et effektivt virkemiddel for "a sette fart i" brukeren.

At dette skjer, er et brudd pa forvaltningslovens § 17 (forvaltningsorganets utrednings- og
informasjonsplikt), som sier at "Forvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig fer
vedtak treffes". Nar Nav Forvaltning likevel avslar, gjgr de det med bakgrunn i folketrygdlovens §21-7, som
sier at "[e]t krav om en ytelse kan avslas og en innvilget ytelse kan holdes tilbake eller stanses helt eller
delvis dersom vedkommende a) mot bedre vitende gir uriktige opplysninger, b) holder tilbake opplysninger
som er viktige for rettigheter eller plikter etter denne loven, eller c) uten rimelig grunn unnlater a
etterkomme palegg som er gitt med hjemmel i denne loven". Ut fra prinsippet om lex superior gar
rettsregler av hgyere rang foran regler av lavere rang, slik at forvaltningslovens § 17 veier tyngre enn
folketrygdlovens § 21-7. Intervjumaterialet viser at Nav Forvaltning og Nav Klageinstans har ulik oppfatning
av hva som skal regnes som godt nok opplyst fgr et vedtak kan fattes. Samtidig uttrykker mange av
informantene i Nav Klageinstans stor sympati med saksbehandlerne i Nav Forvaltning, og gar langt i a
beskrive problemet som en systemfeil heller enn feil ved den enkelte enhet eller saksbehandler.

Nav Forvaltning har en totrinns saksbehandlingsmodell, der en egen beslutter skal kvalitetssikre vedtakene
som fattes. Problemet er at beslutterne ofte er utsatt for et like stort produksjonspress som
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saksbehandlerne. Dersom beslutteren i verste fall bare har noen fa minutter til 8 ga gjennom et vedtak, blir
funksjonen som kvalitetssikrer rent symbolsk.

| utgangspunktet skulle man tro at brukeren selv gnsket & opplyse saken sin pa best mulig mate, slik at en
sgknad om en gkonomisk ytelse kan behandles sa raskt og godt som mulig. Nar det ikke alltid er tilfelle, er
arsaken dels at kommunikasjonen fra Nav ikke er god nok.?? Det viktigste virkemiddelet her er det sdkalte
mangelbrevet, som Nav Forvaltning sender til brukeren for @ opplyse om hva som mangler for at saken skal
kunne behandles, og hva som skjer dersom denne dokumentasjonen ikke blir ettersendt. Det er tydelig at
det er gjort en innsats i ulike deler av Nav for a skrive bedre mangelbrev. Likevel er det fortsatt et problem
at en del mangelbrev ikke er tydelige nok. For at brukeren skal kunne gjgre sin del av arbeidet med 3
opplyse saken godt nok, er det helt essensielt at hun eller han faktisk forstar hva som mangler for at Nav
kan behandle sgknaden, og hva som blir konsekvensen dersom manglende dokumentasjon ikke blir sendt
inn. En del saksbehandlere i Nav Forvaltning kan sannsynligvis ogsa bli flinkere til & se med en gang hva
slags dokumentasjon som mangler, slik at det ikke blir behov for flere runder med mangelbrev.

Elektroniske spknadsdialoger er innfgrt for flere ytelser og skal innfgres for flere. Det er for tidlig a si noe
om hvordan det vil sla ut for hvor godt dokumentert sgknadene er. Det er absolutt mulig at tilpassede
dialoger gjgr det lettere for brukerne a forsta hva slags dokumentasjon som skal legges ved. Det krever
samtidig at Igsningene er fleksible og brukervennlige, og at det fortsatt er mulig a fa fysisk veiledning i
spkeprosessen for de som trenger det.

Andelen vedtak som blir omgjort etter klage varierer bade med saksomrade og enheter i Nav Forvaltning.
Dersom hovedarsaken til at det omgjgres vedtak i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans er at det fattes
avslag for sakene er godt nok utredet, hva skyldes sa forskjellene i omgjgringsandel? Analysen av
registerdata fra Nav Forvaltning ga ingen klare svar pa spgrsmalet. Etter a ha sett pa kjennetegn som lokalt
sykefravaer, andel saker behandlet innen normert tid, andel fgrstegangsvedtak fattet (produksjon), og andel
innvilgede fgrstegangsvedtak er det klart at det er vanskelig a finne kjennetegn ved behandlende enhet
som har en klar, konsistent effekt pa omgjgringsandelen innenfor saksomradene vi har sett pa. Var tolkning
av det er at arsakene er sammensatte og ikke ngdvendigvis entydige. Vi har sett at hvert saksomrade har
sitt eget saerpreg, slik at det som gjelder for ett saksomrade ikke gjelder for alle. Det at vi ikke finner
statistisk signifikante forskjeller mellom enhetene, tyder pa at det er andre, ikke like malbare forhold, som
spiller inn. Slike forhold kan veere arbeidsmiljg, uformelle rutiner, kompetanse eller ledelse. Ut fra
analysene vare er det vanskelig & si noe mer spesifikt om hvorfor fagmiljgene ved noen enheter klarer a
fatte et hgyt antall vedtak innen normert tid, uten at det fgrer til flere ungdvendige klager. Samtidig viser
analysen av intervjumaterialet at normtider og forventninger om hvor mange vedtak som skal fattes i en
gitt periode oppleves som krevende av mange saksbehandlere.

Dersom vi holder oss til forebygging av ungdvendige klager, peker mangelfull innhenting av dokumentasjon
seg ut som en hovedarsak. Det viktigste grepet for a redusere andelen omgjgring etter ungdvendige klager
ser ut til 3 veere bedre kommunikasjon med brukerne, fgrst og fremst ved hjelp av bedre mangelbrev, men
ogsa for eksempel at flere saksbehandlere velger a ta en telefon til bruker eller til Nav-kontoret ved behov
for avklaringer. Difis innbyggerundersgkelser viser at Nav er en av de offentlige tjenestene med lavest
brukertilfredshet (Ekspertgruppa 2014). Lavest skarer Nav pa spgrsmal om evnen til 3 mgte brukernes
behov i uvanlige situasjoner. Ekspertgruppen (Vageng-utvalget) gjennomgikk 400 klager pa Nav, og misngye

22 Noen ganger er brukeren kanskje heller ikke i stand til & skaffe dokumentasjonen, for eksempel pa grunn av alvorlig
sykdom. Ikke alle brukere leser posten sin heller (verken papirpost eller epost). God (og dokumentert) kommunikasjon
mellom bruker og veileder ved Nav-kontoret eller Nav Forvaltning vil da vaere en forutsetning for at det ikke fattes
forhastede vedtak pa ufullstendig grunnlag.
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med saksbehandlers oppfgrsel var krysset av som klagearsak i 18 prosent av de 400 klagene. | friteksten
nevnes problemer med saksbehandlers oppfgrsel i naer halvparten av klagene. Ogsa i SINTEFs evaluering av
arbeidsavklaringspenger (AAP) som ytelse og ordning (Mandal et al. 2015) viste intervju med mottakere av
AAP at forholdet til veileder var det de var mest opptatt av og hadde sterkest meninger om. God, tidlig og
malrettet kommunikasjon fra Nav, som pa en enkel mate papeker hvilken dokumentasjon som mangler og
konsekvensene av a ikke sende den inn, er ogsa viktig for kvaliteten pa saksbehandlingen og brukernes
opplevelser av denne.

11.3 Andre arsaker til omgjgring av vedtak

Andre forhold som pavirker kvaliteten pa saksbehandlingen i Nav Forvaltning, og dermed
omgjgringsandelen i Nav Forvaltning og Nav Klageinstans, er blant annet saksbehandlernes kompetanse, og
spesielt vedtakskompetanse; organisering av saksbehandlingen, og kvaliteten pa rundskrivene som
saksbehandlerne bruker. | tillegg har god dialog mellom Nav Forvaltning og Nav-kontorene stor betydning,
spesielt innenfor helserelaterte ytelser som ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger, der Nav-kontorene
spiller en stgrre rolle.

Som vi har sett har Nav Forvaltning i gang med en st@grre omorganisering, der saksbehandlingen av ytelsene
skal spesialiseres ytterligere og foregd ved feerre enheter og i stgrre fagmiljg. Saksbehandlingen
spesialiseres. Denne maten a organisere saksbehandlingen pa ligner pa organiseringen av Nav Klageinstans,
men avviker fra Trygderettens modell, der de sakkyndige behandler anker innenfor ulike saksomrader.
Resultatene viste at erfaringene med spesialiseringen av saksbehandlingen stort sett var positive. Sa langt
har sentraliseringen i liten grad bidratt til a redusere forskjellen i omgjgringsandel mellom enhetene for de
ytelsene vi har sett pa (barnebidrag og dagpenger), men effekten kan bli stgrre etter hvert, nar de nye
fagmiljgene far mer tid pa seg. Det er uansett liten tvil om at en slik organisering av saksbehandlingen vil
gjore den faglige koordineringen og avklaringen mellom enhetene enklere. Stgrre fagmiljger blir ogsa
mindre sarbare ved sykefravaer og utskiftinger av personell.

Den stgrste ulempen ved omorganiseringen er gkt avstand til Nav-kontorene og lokale forhold. Nav-
kontorets rolle og grad av ansvar varierer pa tvers av ytelsene, men spesielt innenfor AAP og pa
ufgreomradet har Nav-kontoret fortsatt en stor rolle. Grenseflaten mellom Nav-kontorene og Nav
Forvaltning oppleves ogsa i dag som problematisk noen steder. Kunnskap om barne- og familieomradet
virker som et nedprioritert felt ved Nav-kontorene, i takt med at sentraliserte telefon- og
veiledningstjenester bygges opp. Pa sikt vil disse endringene trolig kunne bidra til bade bedre informasjon
og saksbehandling. Problemet er at Nav-kontoret, som fysisk mgtested mellom bruker og veileder, blir
svekket, samtidig som Nav-kontorene fortsatt bgr opprettholde en generell kompetanse innenfor alle
ytelsene Nav administrerer. @kt sentralisering av Nav Forvaltning vil kunne gjgre det vanskeligere for dem 3
opprettholde denne kompetansen, med mindre det jobbes systematisk for 8 beholde kontakten mellom de
to nivaene. Flere informanter i Nav Forvaltning gir uttrykk for at det kan ligge et forebyggings- og
korrigeringspotensial i det & ha veiledere i Nav-kontoret som kan informere om ytelsene. Andre mener ogsa
at bedre juridisk kompetanse i Nav-kontorene ville vaert en fordel, fordi man kunne gitt bedre veiledning i
regelverk og rettigheter.

Fra et mer overordnet perspektiv kan spesialiseringen av saksbehandlingen i Nav Forvaltning, sentraliserte
kontaktsentre og telefontjenester og det at flere oppgaver flyttes ut av Nav-kontoret sees pa som en del av
en stgrre trend, der hensikten er a strgmlinjeforme tjenester og oppgaver i Nav. Dersom dette fgrer til
gode, effektive tjenester er det positivt. Risikoen er at sentraliseringen av oppgavelgsning bidrar til en enda
stgrre grad av masseproduksjon og produksjonspress, slik informantene bade i Nav Forvaltning og Nav
Klageinstans beskrev det. Et annet element er narheten til bruker. Nar saksbehandling og
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informasjonstjenester fjerner seg fra Nav-kontoret, kommer de ogsa lenger unna brukerne. Det er helt
vesentlig at Nav klarer a balansere hensynet til masseproduksjon med perspektivet om at sakene som
behandles er individuelle og unike. En informant i Nav Forvaltning beskrev at det a ha hospitert ved et Nav-
kontor ga henne gkt forstaelse for hvordan de jobber, og ikke minst for det brukernaere perspektivet
veilederne ved Nav-kontoret har, men som saksbehandlerne i Nav Forvaltning ikke har i samme grad.
Vurderinger foretatt i Nav-kontoret, for eksempel i forbindelse med arbeidsevnevurderinger, er bygget pa
fysiske mgter med en person, i motsetning til en bunke rapporter og attester som saksbehandleren i Nav
Forvaltning forholder seg til.

Manglende kompetanse i Nav Forvaltning og ved Nav-kontorene blir bare unntaksvis beskrevet som et
problem for saksbehandlingen, selv om det er noen forskjeller. Regelverksforstaelse ble spesielt nevnt, ikke
minst innen arbeidsavklaringspenger, der deler av regelverket fortsatt oppleves som uavklart. | forlengelsen
av dette kan vi nevne betydningen av rundskrivene, som saksbehandlerne er avhengig av i en travel
hverdag. Enkelt sagt kan det se ut som at saksbehandlingen blir s& god som rundskrivene er.
Usammenhengende og utdaterte rundskriv gir darligere saksbehandling. | lys av dette burde oppdaterte
rundskriv vaere en hgyt prioritert oppgave i Arbeids- og velferdsdirektoratet. Det gjelder ikke minst nar
styringsenheten i Nav Forvaltning melder inn behov for avklaringer. Saksbehandlerne i Nav Klageinstans
bruker i stgrre grad selve lovverket og forskriftene, og er dermed mindre avhengig av kvaliteten pa
rundskrivene.

11.4Klagetilbgyelighet og rettssikkerhet

Rent bortsett fra at avslag f@r tilstrekkelig utredning er i strid med forvaltningsloven, er det uheldig av flere
grunner, fgrst og fremst fordi ikke alle brukere klager. Avslag for tilstrekkelig utredning er spesielt uheldig i
saker der det av ulike grunner kan veere vanskelig for bruker 3 skaffe opplysningene Nav etterspgr. Pa
dagpengeomradet kan det for eksempel gjelde brukere som er i konflikt med tidligere arbeidsgiver, eller
som av andre grunner har problemer med 3 fa skaffet dokumentasjon eller fa avklart spgrsmal knyttet til
det tidligere arbeidsforholdet. Disse brukerne kan risikere a bli straffet for dette gjennom praksisen deler av
Nav Forvaltning har lagt seg pa.

Som nevnt innledningsvis tyder en hgy omgjgringsandel pa at mange brukere har god grunn til 3 klage.
Hvor mange flere som ville fatt omgjort vedtaket dersom de hadde klaget, er vanskelig a vite fgr man har
undersgkt det, men vi kan anta at de finnes. Fra et rettssikkerhetsperspektiv er det ekstra uheldig hvis
enkelte grupper i mindre grad bruker retten de har til & klage. Derfor var hensikten med intervjuene med
Nav Forvaltning og Nav Klageinstans ogsa a finne ut om det er sosialt betingede variasjoner med tanke pa
hvem som klager, og om det i sa fall er slik at bruken av advokat kan forsterke eller utligne forskjeller
knyttet til sosial status og individuelle ressurser. Ut fra intervjumaterialet er det vanskelig a vite om det er
skjevheter i klagetilbgyeligheten blant ulike grupper. Flertallet av informantene mente at "alle" klager pa
vedtak, ikke bare de mest ressurssterke brukere. Samtidig er det klart at, med unntak av mer universelle
ytelser (som for eksempel foreldrepenger eller alderspensjon), sa utgjgr ikke Nav-brukerne et tverrsnitt av
befolkningen. Hvis saksbehandlerne opplever at "alle" klager, kan det derfor tenkes at klageandelen i
virkeligheten er for lav i deler av befolkningen. Dette er et legitimt og viktig spgrsmal a stille, i og med at vi
finner at saksbehandlere i enkelte tilfeller fatter vedtak pa mangelfullt grunnlag. Datamaterialet vart kan
imidlertid ikke brukes til 8 svare pa spgrsmalet om det fattes avslag som burde veert paklaget, men som
ikke blir det. A vurdere om klageandelen er for lav krever at uavhengige saksbehandlere gar gjennom et
utvalg av saker der det er fattet vedtak om avslag og bruker har valgt a ikke ta saken videre. Dersom en slik
gjennomgang viser at flere av sakene er mangelfullt utredet eller burde fatt medhold, kan det tenkes at
klageandelen i virkeligheten burde veert hgyere enn den er i dag.
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Analysen var tyder pa at det har blitt vanligere a bruke advokat for a klage, og spesielt i mer komplekse
saker der mye star pa spill. Det er imidlertid uklart i hvilken grad advokater bidrar til 8 fremme bedre klager
og sikre en bedre klagesaksbehandling hos Nav. Kvaliteten pa bidragene fra advokatene beskrives som
svaert varierende, fra meget god, til mangelfull. En del informanter er ogsa kritisk til at en del advokater i
for liten grad frarader brukere a klage, i saker der en klage apenbart ikke vil fgre frem. Fra Navs stasted
bidrar altsa advokatene i for liten grad til & avverge ubegrunnede klager.

Om bistand fra advokat gker sjansen for omgjgring er usikkert. En del informanter, og spesielt jurister i Nav
Klageinstans, er ngye med 3 presisere at de behandler alle saker likt. Samtidig tyder andre utsagn pa at
formatet pa klagen, og ikke minst hvor tydelig og velskrevet den er, kan ha betydning for utfallet av
klagesaken. Dette er i og for seg forstaelig, men kan likevel fa uheldige konsekvenser. Dersom bruk av
advokat fgrer til en velskrevet, godt dokumentert klage, er det sannsynlig at det a bruke advokat likevel kan
ha en indirekte effekt pa utfallet i saken.

11.5Betydningen av gode vedtaksbrev

For at en person som har fatt avslag pa sgknad om en ytelse skal kunne vurdere om hun eller han skal
klage, er det essensielt at bade selve vedtaket og vurderingen som ligger bak, er forstaelig. Gode,
forstaelige vedtaksbrev er ogsa en forutsetning for a sette folk i stand til & utforme gode klager. Gode
vedtaksbrev er altsa viktig for a forebygge ubegrunnede klager, men f@rst og fremst for a ivareta brukernes
rettssikkerhet, ved at de far reelt innsyn i saken sin. Et godt begrunnet avslag far brukeren til a forsta at Nav
faktisk har forstatt saken i all sin kompleksitet, men likevel kommet fram til at det var riktig a avsla
spknaden (forebygging av ubegrunnede klager), alternativt at her har ikke Nav forstatt situasjonen godt
nok. Intervjumaterialet vart tyder pa at en del brukere klager pa vedtak fra Nav for a fa innsikt i hvordan
saken er vurdert. En del ser seg ogsa ngdt til 3 bruke advokat for & veere i stand til & klage. Slik sett er
advokatene med pa 3 ivareta brukernes rettssikkerhet, men med tydeligere kommunikasjon fra Navs side
burde bistand fra advokat vaert ungdvendig.

Gode vedtaksbrev og klart sprak var et tema blant nesten alle informantene i Nav, og det virker som at det
har skjedd forbedringer de siste arene. Likevel ser det ut til at det fortsatt er et stykke igjen fgr det er
etablert en praksis med & skrive gode vedtaksbrev i alle enheter, innenfor alle saksomradene.
Standardiserte vedtaksbrev kan vaere en del av Igsningen, men uten a ga pa bekostning av en utdypende,
individuell vurdering i hver enkelt sak. Dette gjelder ikke minst innen saksomrader der regelverket gir stort
rom for skjgnn.

11.6Forskjeller i omgjgringsandeler mellom Nav Forvaltning, Nav Klageinstans og
Trygderetten

Andelen saker som ender med omgjgring er hgyest i Nav Forvaltning og Trygderetten, og noe lavere i Nav
Klageinstans. Basert pa datamaterialet vi har samlet inn og analysert, er var tolkning av dette todelt:

1) Andelen ungdvendige klager synker, mens andelen reelle klager stiger, jo hgyere opp i klage- og
ankekjeden sakene kommer

2) De skjgnnsmessige vurderingene som gjgres i Nav Klageinstans ligger naermere bruken av skjgnn i
Nav Forvaltning enn i Trygderetten.

Nar Nav Forvaltning mottar en klage, vil mange av klagene der den underliggende arsaken er mangelfull
utredning, bli gjort om. En stor del av de ungdvendige klagene vil derfor bli gjort om allerede i Nav
Forvaltning og ikke havne i Nav Klageinstans. Slik sett vil Nav Klageinstans behandle en stgrre andel reelle
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klager enn Nav Forvaltning. At omgjg@ringsandelen er sapass lav, kan derfor tyde pa at bruken av skjgnn i
stor grad er i samsvar med de vurderingene saksbehandlerne i Nav Forvaltning allerede har gjort. Antakelig
blir ogsa en del saksbehandlingsfeil rettet opp i Nav Klageinstans, slik at de sakene som nar Trygderetten, i
enda stgrre grad er reelle klager. Det stemmer ogsa godt overens med Nav Klageinstans' egne
undersgkelser, som viser at 36 prosent av omgjgringen deres skyldes ulik skjgnnsmessig vurdering, 31
prosent saksbehandlingsfeil og 16 prosent feil lovanvendelse.

Ser vi pa sammensetningen av saker som Trygderetten behandler, stemmer tolkningen var fortsatt godt:
Trygderetten behandler i stor grad saker knyttet til helserelaterte ytelser som ufgretrygd/ufgrepensjon,
yrkesskade og arbeidsavklaringspenger (medisinsk rehabilitering). Dette er ogsa gjerne langvarige saker,
som kan endre seg over tid (natidsvurdering). Informantene i Trygderetten understreket ogsa at hver sak er
ulik, og at tilsynelatende like saker derfor av og til ma behandles ulikt. Den radende holdningen i
Trygderetten var ogsa at en omgjgring av vedtak ikke innebaerer at det har blitt gjort feil tidligere, det kan
simpelthen vaere at samme sak vurderes ulikt av ulike personer, uten at noen av vurderingene ngdvendigvis
er feil. Denne tankegangen star i stor kontrast til den mer strgmlinjeformede produksjonslogikken i deler av
Nav. At Trygderetten har hgyere omgjgringsandel enn Nav Klageinstans skyldes derfor trolig de mer
skjpnnsmessige vurderingene av sakene, samtidig som at sakene kan ha endret seg underveis. Dette
stemmer ogsd med en tidligere gjennomgang av arsaker til omgjgringer i ufgrepensjonssaker i
Trygderetten. Denne undersgkelsen konkluderte med at ulik vurdering av om vilkdrene for a fa
ufgrepensjon var oppfylt var hovedarsaken til omgjgringene (Haider 2005).

11.7 Anbefalinger

Pa bakgrunn av disse vurderingene, og funnene vi har presentert i rapporten forgvrig, er de to viktigste
anbefalingene fglgende:

e Arbeidet med a skrive bedre vedtaksbrev bgr fortsette. Gode vedtaksbrev er en forutsetning for at
brukerne som har fatt avslag skal kunne vurdere om hun eller han bgr klage pa et vedtak, og for at
de skal vaere i stand til a skrive gode klager. Dette vil vaere positivt for de ungdvendige og reelle
klagene, og for a forebygge en del av de ubegrunnede.

e Kommunikasjonen med brukerne ma bli bedre, spesielt mangelbrevene. Gode mangelbrev og god
dialog med Nav setter brukerne i stand til 8 oppfylle sin opplysningsplikt, noe som igjen letter Navs
plikt til 3 utrede sakene. Dette vil vaere positivt for a redusere antallet ungdvendige klager med
pafglgende omgjgring av vedtak.

Andre anbefalinger inkluderer bedre dialog mellom Nav Forvaltning og Nav Klageinstans, fortsatt utbedring
av elektroniske spknadsdialoger, raskere oppdatering av rundskrivene ved behov for avklaringer, og fortsatt
leering og systematisering av vedtak som blir omgjort pa et hgyere niva i klage- og ankeforlgpet. En klar
anbefaling er ogsa at en gruppe uavhengige saksbehandlere gar gjennom et utvalg av avslag om vedtak der
bruker har valgt a ikke klage, for & vurdere om antallet klager pa avslag i virkeligheten burde veert hgyere.
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