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de faktiske konsekvensene av digitalisering. Denne artikkelen belyser dette

med utgangspunkt i en etnografisk studie som omhandler informasjonssy-
stemenes rolle i utvikling av veilederrollen i Nav. Det argumenteres for at
Nav kan ses som et «skjermbyrakrati», og i artikkelen diskuteres det hva som
kjennetegner denne utviklingen.
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ABSTRACT:

From Street-Level to Screen-Level Bureaucracy

This article addresses the consequences of increased digitalization in the
public welfare services, and focuses in particular on the role of ICT in efforts
to individualize service delivery. Public welfare services are facing increased
pressure, and development and implementation of new digital tools are often
promoted as the key to enhance efficiency and to foster quality improve-
ments. However, there is a need for empirical studies which investigate the
actual consequences of digitalization in diverse organizational contexts. This
article responds to this need, and presents findings from an ethnographic
study of the Norwegian welfare service which can be seen to emerge as a
«screen-level bureaucracy».
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INNLEDNING

Individuell tilpasning har blitt et ngkkelord i utvikling og forbedring av
offentlige tjenester. Det betyr at tjenestene i storre grad skal tilpasses
brukernes behov, fremfor at brukerne skal tilpasse seg tjenestenes strukturer
og organisering. I mye forskningslitteratur omtales denne utviklingen som
«individualisering» (Jorna og Wagenaar 2007). Parallelt med individualise-
ringstrenden, preges offentlige tjenester av gkt digitalisering. Det vil si at
digital informasjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT) fir en sterre rolle
i utferingen av offentlige oppgaver. Det er samspillet mellom digitalisering
og individualisering i velferdstjenestene som er tema for denne artikkelen.
Denne koblingen har i liten grad vert gjenstand for empiriske under-
sokelser, og forskningslitteraturen peker i ulike retninger nar det gjelder

syn pa sammenhenger mellom disse to trendene. Enkelte forskere foku-
serer pa positive samspillseffekter, der digitaliseringen ses a styrke mulig-
hetene for tilpasse tjenestene til den enkelte bruker (Dunleavy, Margetts,
Bastow og Tinkler 2006; Kernaghan 2005). Andre hevder at digitalise-
ringen undergraver mal om individualisering fordi forstelinjens skjennsut-
ovelse begrenses (Bovens og Zourdis 2002; Parton 2009; Webb 2006). Atter
andre utforsker dilemmaer og spenninger knyttet til at IKT fér stadig storre
betydning samtidig som individuell tilpasning enskes prioritert (Buffat 2015;
Jorna og Wagenaar 2007; Marston 2006). Denne artikkelen bidrar i hovedsak
til sistnevnte retning i forskningen, det vil si at den belyser dilemmaer og
motsetningsforhold knyttet til digitalisering og individuell tilpasning som
parallelle trender. Analysen er basert pé en casestudie i Arbeids- og velferds-
etaten (Nav), og bygger pa empiri fra et seks maneders feltarbeid ved et
lokalt Nav-kontor. Studien ble gjennomfert varen 2011 som en del av en
doktorgradsstudie og fokuserte pd Nav-veiledernes «digitale» arbeidshverdag
(Rohnebaek 2014).

Nav-reformen kan beskrives som et ambisigst forsgk pé skape bedre
samordning og ekt individuell tilpasning i arbeids- og velferdstjenestene.
Maél om individuell tilpasning omtales i Nav som «brukerretting»
(Andreassen 2011). En sentral tanke med Nav-reformen var at brukerretting
skulle gjare tjenestene mer treffsikre, og pa den maten bidra til realisering av
Navs overordnede mal om & {3 flere i arbeid (Andreassen 2011; Helgay, Kildal
og Nilssen 2011). Samtidig som mal om brukerretting ble forsgkt reali-
sert ved Nav-kontorene, foregikk det flere digitaliseringsprosesser der interne
arbeidsprosesser endret karakter gjennom integrering i digitale fagsystemer.!
Ved & folge disse prosessene har jeg fatt et detaljert innblikk i hvordan digi-
taliserings- og individualiseringsprosesser kan virke sammen i praksis. Med
utgangspunkt i dette empiriske materialet, vil jeg i artikkelen belyse folgende
problemstilling: Hvordan pdvirker digitalisering av interne arbeidsprosesser
mdl om individuell tilpasning i Arbeids- og velferdstjenestene?

1. Fagsystemer er informasjonssystemer som stotter bestemte fagprosesser, slik som saks-

behandlingssystemer
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[ litteraturen om digitalisering av offentlig tjenester brukes ofte merkelappen
E-forvaltning. Dette er en samlebetegnelse som viser til ulike typer digitalise-
ringsprosesser som bade kan vere knyttet til endringer i intern organisering
og interne arbeidsprosesser, og til gkt bruk av digitale lgsninger i samhand-
ling og kommunikasjon med borgere og brukere (Buffat 2015; Marston 2006;
Tranvik 2008). I denne artikkelen er det digitalisering av interne arbeids-
prosesser som er hovedanliggende, og betydningen dette har for forstelinje-
ansattes evner og muligheter til & yte individuelt tilpassede velferdstjenester.
Denne litteraturgjennomgangen er derfor rettet mot forskning som handler
om digitalisering i «bakkebyrékratiet»2 (Lipsky 1980).

Det er relativt lite empirisk forskning som direkte undersgker betyd-
ningen av digitalisering fra et bakkebyrédkratiperspektiv, men det finnes noe
relevant litteratur. Generelt handler forskning om «bakkebyrédkratiet» om
forstelinjeansattes handlingsrom, og betydningen av skjonn for iverkset-
ting av politikken (Lipsky 1980; Buffat 2015). I litteraturen som omhandler
digitalisering av bakkebyrdkratiet, er ogsd spersmalet om handlingsrom og
skjenn sentralt (Bovens og Zourdis 2002; Buffat 2015; Jorna og Wagenaar
2007; Snellen 1998). Generelt blir skjgnn og handlingsrom blant forste-
linjeansatte betraktet som en forutsetning for & kunne tilby individualiserte
tjenester (Sundbo 2002). Ved skreddersem, i ordets rette forstand, vil en
skredder ta mél av kunden og sy kleerne slik at de passer. Ved konfeksjon og
masseproduksjon vil kunden kjope standard design, og finne det som passer
best mulig. Ved individuell tilpasning i velferdstjenestene vil tanken altsa
veere at de forstelinjeansatte i storre grad har rollen som «skredder» som kan
tilpasse tjenestene til brukeren. Spersmalet om hva som skjer med skjonn og
handlingsrom nér tjenestene samtidig digitaliseres, blir derfor avgjgrende.

Det dominerende synet i litteraturen har veert at skjonnet begrenses
eller elimineres ndr arbeidsprosesser i forvaltningen digitaliseres (Bovens og
Zourdis 2002; Snellen 1998; Parton 2009; Webb 2006). Bovens og Zourdis
(2002) utdyper hvordan IKT-utviklingen forer til at bakkebyrékratiet funda-
mentalt endres, og de mener dagens bakkebyrakrati kan betegnes som
henholdsvis «systembyrakratier» og «skjermbyrékratier». De bruker beteg-
nelsen «systembyrakrati» om tjenester som kun er tilgjengelig via digitale
lgsninger, der personlige moter med «bakkebyrakrater» forsvinner.

Videre bruker Bovens og Zourdis (2002) «skjermbyrakratiet» om interne
digitaliseringsprosesser i forvaltningen, der utviklingen av byrdkratenes
arbeidspraksis og beslutninger baseres pa digital kunnskap- og beslutnings-
stotte 1 form av ulike elektroniske maler. Mgtet mellom brukere og ansatte i
tjenestene vil da vaere personlige, men relasjonen reguleres via ett eller flere

2. Lipsky brukte betegnelsen «bakkebyrdkrati» om et bredt spekter av offentlige tjenester
som involverer direkte moter mellom offentlig ansatte og borgere, slik som lerere,
leger, sykepleiere, dommere osv.
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dataprogrammer og sterre informasjonssystemer. I folge Bovens og Zourdis
(2002) bidrar dette ogsd til at skjennsutevelsen begrenses fordi interaksjonen
og beslutningsprosessene standardiseres. I dette argumentet ligger det at
fagsystemene formidler forenklede og idealiserte planer for hvordan arbeidet
skal utfares, og at dette stdr i et spenningsforhold til variasjonen og komplek-
siteten i brukerens saker. IKT-basert arbeidspraksis medferer dermed en
uheldig standardisering og rigiditet. Videre uttrykkes det bekymring for om
tilliten til elektronisk beslutnings- og kunnskapsstette forer til «deskilling»
(Braverman 1974); altsa at faglighet undergraves og at beslutningsprosessene
forankres i informasjonssystemenes standarder, ikke i de ansattes skjenns-
messige vurderinger og brukernes individuelle behov (Parton 2009; Webb
2006).

Det hevdes videre at okt digitalisering av forstelinjeansattes arbeids-
praksis begrenser kontroll over egen arbeidssituasjon i en vid forstand,
fordi informasjonssystemene utvikles og programmeres sentralt i organi-
sasjonen. Forstelinjeansatte anses & ha liten mulighet til & pavirke denne
utformingen (Webb 2006). Siden ett system gjerne skal stotte mange ulike
arbeidsprosesser i organisasjonen blir programmene dessuten komplekse,
og programmeringen krevende. Kompleksiteten gjor at sammenhengene
mellom systemenes ulike deler blir uoversiktlige bade for ansatte pd opera-
sjonelt niv, ledelse og programmere. Det blir bade krevende & komme med
innspill til endringer, og det blir krevende & gjore endringer fordi justeringer
ett sted gjerne pévirker andre deler av systemet. Disse mekanismene gir
samlet grunnlag for & hevde at digitalisering generelt undergraver forstelinje-
ansattes kontroll over egen arbeidssituasjon fordi de har begrenset mulighet
til & pavirke IKT-stotten (Webb 2006).

Det finnes imidlertid forskning som utfordrer pdstandene om at digi-
talisering undergraver skjonnsutevelsen, og pd den pa méten evnen til &
yte individuelt tilpasset bistand. Jorna og Wagenaar (2007) hevder at denne
oppfatningen er unyansert og ikke tilstrekkelig empirisk forankret. De viser
med empiriske eksempler at digitalisering formelt sett begrenser skjonnsut-
ovelse, men samtidig viser de at utevelsen av uformelt skjonn eker i digi-
talisert saksbehandling. Jorna og Wagenaar (2007) poengterer at forholdet
til formelle regler ikke opptrer i isolasjon fra de ansattes kultur og normer.
Kultur og normer pévirker beslutningsprosessene, og dette gjelder bade
for nedskrevne, papirbaserte regler sa vel som for programmerte, digitale
regler. Bdde nedskrevne og digitalt integrerte regler kan bestrides, brytes og
tilpasses. Forskerne demonstrerer ogsd hvordan dette skjer ved at de ansatte
fatter vedtak hvor forenklede og rigide premisser i den elektroniske beslut-
ningsstatten tilpasses kompleksiteten i brukernes saker. Ut fra deres konklu-
sjoner er det slik at digitalisering ikke nedvendigvis undergraver skjgnnet
fordi forstelinjeansatte ikke opptrer som «slaver» av elektroniske maler.
De papeker ogsd at ndr den uformelle skjennsutevelsen gker sé mister
sentral ledelse kontroll over den reelle praksisen i bakkebyrékratiet fordi de
primeert forholder seg til den formelle rapporteringen om forholdene i fors-
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: i:- Idunn This article is downloaded from www.idunn.no. © 2016 Author(s). This is an Open Access
Nordinke st pi et article distributed under the terms of the Creative Commons CC-BY-NC 4.0 License

(http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/), allowing third parties to copy and
redistribute the material in any medium or format and to remix, transform, and build upon
the material for non-commercial use, provided the original author and source are credited.



292 MARIA ROHNEBAK

Buffat (2011) viser til tilsvarende mekanismer basert pd empiriske studier
av forvaltning av arbeidsledighetstrygd i Sveits. Han viser at de ansatte
forholder seg til IKT-stotten som «handlingsressurser» i arbeidshverdagen.
Videre viser studien at nye IKT-systemer gav ledelsen mer omfattende og
detaljert informasjon om saksbehandlingspraksisen, men gkt informasjon
gav samtidig svekket innsikt. Mellomledere kunne se mer, men sé ikke situa-
sjonen «bedre» fordi de manglet tid, ressurser og kontekstuell forstaelse til
4 kunne analysere informasjonen. Buffat (2011) hevder derfor, i trdd med
Jorna og Wagenaar (2007), at digitaliseringen bare tilsynelatende forer til okt
kontroll og svekket skjenn fordi den uformelle skjennsutevelsen eker. Dette
perspektivet nyanserer og utdyper det som har veert det dominerende synet
i forskningslitteraturen referert til over (se bl.a. Snellen 1998; Bovens og
Zourdis 2002).

Om skjgnnsbegrepet

I debatten rundt spersmalet om digitaliseringen forer til gkt eller begrenset
skjennsutgvelse snakker forskerne delvis forbi hverandre fordi de snakker
om ulike former for skjenn. Det er derfor behov for en klargjoring av
skjonnsbegrepet. I forvaltningssammenheng er «skjgnn» en méte &8 komme
frem til en beslutning péd der regelverket kun angir rammene for hvordan
beslutninger skal fattes, men hvor det ikke gis entydige svar. Dette kalles
«forvaltningsskjenn» eller «administrativt skjenn», og handler altsa om
byrékratens fortolkningsrom i anvendelse av regelverket. Regelverk kan dpne
for storre eller mindre grad av forvaltningsskjenn. Beslutninger som fattes ut
fra erfaring, faglig ekspertise og profesjonsbakgrunn betegnes som «profesjo-
nelt skjenn» (Hvinden 1994).

Skjonn er altsé en integrert del av byrdkratiske beslutningsprosesser og
prosedyrer, men det kan ogsd brukes om tilfeller der ansatte gir utenfor
formelle retningslinjer og fatter beslutninger som ikke er i trdd med regelverk
og prosedyrer. Dette kan betegnes som «avvikende skjenn» (deviant discre-
tion) (Hvinden 1994:116), og omtales ogsé som «uformelt» skjgnn (Jorna og
Wagenaar 2007). Skjonn kan dessuten brukes i en videre forstand som hand-
lingsrom, eller valgfrihet. En slik forstaelse av skjonn kommer blant annet
til uttrykk hos Lipsky (1980) som viser at bakkebyrédkratiets skjgnnsutevelse
handler om tidsbruk og prioriteringer i arbeidshverdagen. Lipsky (1980) er
opptatt av 4 vise at «bakkbyrakrater» kontinuerlig star overfor et gap mellom
realiteter som innebeerer begrensede ressurser pa den ene siden, og (poli-
tiske) idealer for hvordan jobben ber utferes pa den andre siden. For &
héndtere dette gapet utvikles ulike tilpasnings- og mestringsstrategier. I dette
ligger ogsé en form for skjgnnsutevelse.
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Individualisering, skjgnn og digitalisering i Nav

Nav-reformen er et tydelig eksempel pa trenden mot gkt individualisering
i offentlige tjenester. Tjenestene skulle bli enklere for brukerne, og tilpasset
brukernes behov (Andreassen 2011). Reformen innebar at Aetat og Tryg-
deetaten ble slitt sammen, og deler av den kommunale sosialtjenesten ble
innlemmet i Nav-kontorene. Dette skulle skape mer integrerte og sam-
ordnede arbeids- og velferdstjenester.

Det finnes etter hvert mye forskning om Nav og Nav-reformen, som
direkte og indirekte omhandler reformens og etatens mal om brukerretting.
Sarlig relevant er forskningen om veilederrollen i Nav-kontorene (Helgoy
mfl. 2011). Etableringen av veilederrollen har vert i sentralt i arbeidet med
a utvikle individuelt tilpassede tjenester. Etableringen av nye yrkesroller
markerte at de sentrale oppgavene for ansatte ved Nav-kontoret skulle veere
rettet mot veiledning og oppfelging av brukere, og at forvaltning og saks-
behandlingsoppgaver knyttet til ytelser skulle veere en mindre fremtredende
del av arbeidet. Det som skulle kjennetegne veilederrollen var individuali-
sering, skreddersem og tett oppfelging av brukere, noe som impliserer gkt
lokal skjgnnsutevelse (ibid.:6). For gvrig har innholdet i veilederrollen blitt
utviklet og justert underveis, og den preges av flere underliggende spenninger
som er knyttet til seertrekk og tradisjoner ved yrkesrollene i de gamle etatene.
Helgoy mfl. mener likevel at utviklingen av veilederrollen samlet har bidratt
til & styrke mal om en individualisert tjenesteyting. Samtidig papekes det at
individualisering kan vere krevende innenfor tjenesteomrader som arbeids-
avklaringspenger hvor veilederne har store saksportefeljer.

Andreassen (2011) viser at evnen til 4 tilby individualiserte tjenester ogsd
handler om Nav-kontorets storrelse. Store Nav-kontor folger gjerne en mer
spesialisert organisasjonsmodell, der arbeidsdelingen folger fagspesialisering
basert pd kompetanse om bestemte stonadsordninger. Andreassen (2011)
mener at en slik organisering gjor at brukerne ma tilpasse seg tjenestenes
stonadsordninger og regelverk i stedet for at tjenestene tilpasses brukernes
individuelle behov. Denne observasjonen stgttes ogsd av forskning som har
sett pd brukernes opplevelser med Nav-reformen i reformperioden (Lund-
berg og Syltevik 2013). Brukerne formidlet generelt at de opplevede tjenes-
tene som lite samordnete og koordinerte, noe som undergraver mal om
individuell tilpasning. Dette knyttes til storrelsen, omfanget og kompleksi-
teten i tjenestene, som ses a forsterke organisasjonens byréakratiske trekk. Det
innebeerer at interaksjonen med brukerne standardiseres for a sikre effekti-
vitet, mens mdl om individuell tilpasning blir mindre synlig.

Samtidig som Nav-reformen har vert preget av prosesser der det tilret-
telegges for gkt individuell tilpasning, sa finner det altsa sted okt standar-
disering og byrakratisering pd samme tid. Standardisering og digitalisering
av interne arbeidsprosesser ses gjerne som to sider av samme sak. Som vist
over er det en utbredt oppfatning om at standardisering og digitalisering
gker kontrollen og undergraver skjgnnsutevelsen i forstelinjen, og dermed
trues ogsa mal om individuell tilpasning (Helgay mfl. 2011). Selv om spen-
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ningsforholdet mellom standardisering og individualisering belyses i mye av
forskningslitteraturen om Nav, er det i liten grad fokusert eksplisitt pa digi-
talisering og teknologiens rolle. Lundberg (2012) pépeker at det er tydelig

at teknologien kommer inn som «en tredje hand pa rattet», som fér stor
betydning for brukernes og de ansattes handlingsrom. I den forbindelse blir
serlig begrepet om «skjermbyrakratiet» relevant, her forstitt som digitalise-
ring av interne arbeidsprosesser i bakkebyrakratiet. Jeg vil presentere empiri
om hvordan dette skjermbyrdkratiet fungerer i deler av Nav, og se pd hvordan
digitaliseringen henger sammen med mal om individuell tilpasning. Det
forutsetter at digitaliseringen ses som en del av de storre endringsprosessene
som fplger av Nav-reformen.

METODE

Sosiomaterialitet

Som det fremgér av innledningen skjer digitalisering i velferdstjenestene
samtidig som en rekke andre komplekse endringsprosesser. Det kan argu-
menteres for at det derfor er analytisk vanskelig & studere digitaliseringen
fordi det blir uklart hvilke endringer som er knyttet til selve teknologien,
og hva som handler om andre forhold. Man kan imidlertid snu pa denne
utfordringen, og i stedet ta utgangspunkt i at det ikke er mulig & gjore tyde-
lige avgrensninger av teknologiens rolle, nettopp fordi teknologien griper inn
i alle aspekter ved moderne organisasjoner. Sett pd denne méten omfatter
studier av og i organisasjoner ngdvendigvis analyse av «sosiomaterielle»
forhold (Orlikowski og Scott 2008). I dette ligger det at det man i samfunns-
vitenskapen vanligvis tenker pa som «sosiale prosesser», og som angivelig
er samfunnsvitenskapens hovedanliggende, alltid har en materiell side. Like-
ledes er materialitet ogsé «sosialt» pd méter som gjor at det ikke gir mening &
skille klart mellom det materielle og det sosiale (Suchman 2007).
«Sosiomaterialitet» brukes i organisasjonslitteraturen som en samlebe-
tegnelse pa perspektiver og tilnaerminger som bygger pé innsikt som i serlig
grad er utviklet innenfor aktgr—nettverksteori (ANT) (Orlikowski og Scott
2008). Dette er en sammensatt teoriretning som er samlet rundt grunn-
tanken om at det materielle og det sosiale er ulgselig sammenbundet, og at
verden mad studeres pa de premissene (Latour 2005). Studien som presenteres
i denne artikkelen bygger pd et slikt sosiomaterielt fundament. Fra et slikt
perspektiv har malet i studien vert & skape «tykke beskrivelser» av Nav-vei-
ledernes arbeidssituasjon der IKT fremheves som en integrert del av organi-
sasjonens diskurser og arbeidspraksis. I artikkelen gis et lite innblikk i disse
beskrivelsene.
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Datagrunnlag

Casestudien ble gjennomfert som et seks maneders feltarbeid, viren 2011,
ved et relativt stort Nav-kontor i en liten norsk by. Datainnsamlingen var
i hovedsak rettet mot ansatte som jobbet som veiledere innen omradet
arbeidsavklaringspenger.

Intervjuer med veiledere med ansvar for arbeidsavklaringspenger, og
observasjon av deres arbeidspraksis, utgjer den sentrale delen av datama-
terialet. Observasjoner innebar deltakelse i meter, kurs og «skygging» av
individuell arbeidspraksis.13 veiledere som jobbet med saksbehandling og
oppfelging innenfor statlige helserelaterte ytelser (sykepenger, AAP og ufore)
ble intervjuet, ni av disse ble intervjuet to ganger. Intervjuene var semi-
strukturerte og tok utgangspunkt i en intervjuguide med forslag til aktuelle
sporsmal om blant annet arbeidspraksis, arbeidsmetodikk og IKT-statten.
For & fremskaffe et helhetsbilde av situasjonen ved kontoret, ble ogsé avde-
lingsledere og @verste leder ved kontoret intervjuet. Som en del av en
forstudie ble det i tillegg gjennomfort fem intervjuer pé ulike forvaltningsni-
vaer. Dokumentstudier og praktisk utforsking av e-leeringsmoduler og test-
versjoner av fagsystemene inngar ogsé i datainnsamlingen, samt bruk av
etatens intranett.

CASE: DIGITALISERING OG INDIVIDUALISERING | NAV

Bakgrunn

Nav-reformen var forst og fremst en organisatorisk reform, men det ble ogsa
gjort endringer i regelverk og arbeidsprosesser. En sentral endring i regel-
verket var sammenslding av tre tidligere separate ytelser og regelverk: Reha-
biliteringspenger, tidsbegrenset uferepensjon og attferingspenger. Disse tre
ytelsene ble sldtt sammen til en ny stenadsordning: Arbeidsavklaringspenger
i mars 2010. Denne ytelsen skal kompensere for tapt inntekt for personer
med nedsatt arbeidsevne. Studien ble gjennomfert ved et kontor hvor fem
veiledere hadde hovedansvar for arbeidsavklaringsstonad. Deres arbeidsopp-
gaver innebar meter og dialog med brukere, kartlegginger, utarbeidelse av
arbeidsevnevurderinger og aktivitetsplaner, registrering av tiltak og oppfel-
ging av brukere i tiltak. Veilederne skulle i hovedsak ha ansvar for oppfelging
og veiledning av brukere som mottok eller spkte om arbeidsavklarings-
penger, og i liten grad ha ansvar for oppgaver knyttet til vedtak og utbeta-
ling av selve ytelsen. Oppgaver knyttet til ytelsen viste seg imidlertid & veere
ulgselig knyttet til veiledning og oppfelgingsoppgavene, og veilederne hand-
terte derfor ogsd mange administrative oppgaver knyttet til selve stonaden.
Det vil si at de skrev innstillinger til vedtak om arbeidsavklaringspenger, og
de hadde ansvar for 4 kontrollere brukernes meldekort, og vurdere konse-
kvenser for ytelsene ut fra opplysninger i meldekortene.

Innferingen av arbeidsavklaringspenger er et tydelig eksempel pa
endringer i velferdstjenestene som var ment & bidra til mer individuell
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tilpasning. Regelverket ble forenklet og mer fleksibelt, slik at veilederne
skulle kunne tilpasse tiltak og virkemidler til brukernes individuelle situa-
sjon. Tidligere métte brukerne passe inn i mer forhdndsdefinerte kategorier
som fulgte av tre ulike regelverk. Hvis brukernes helsesituasjon ble endret,
mdtte ogsd ytelsesordningen endres, og dette innebar ressurskrevende byra-
kratiske prosesser. Slik sett innebar innferingen av arbeidsavklaringspenger
forenklinger, okt fleksibilitet og storre rom for skjennsutevelse. Arbeidsav-
klaringspenger er samtidig en statlig ytelse, og forankret i en tradisjon og
organisasjonskultur der standardisering og et byrakratisk tankesett har vert
sentralt (Helgoy mfl. 2011). Veilederne som jobbet pa dette omradet ved
store Nav-kontor hadde dessuten ansvar for mange brukere, og mél om indi-
viduell tilpasning kom derfor tydelig i konflikt med behov for effektivisering
og standardisering. Disse spenningsforholdene gjor innferingen av arbeids-
avklaringspenger til en interessant empirisk inngang for a belyse forholdet
mellom individualisering, digitalisering og standardisering.

Digitale endringer

Nér denne studien ble gjennomfort var det seerlig systemene Arena og Gosys
som var sentrale for veilederne i Nav-kontorene. Arena var etatens felles
oppfelgingssystem, og ble brukt som verktay i veiledning og oppfelging av
brukere. Det vil blant annet si at systemet systematiserte og strukturerte tids-
punkter for meter og oppfolging av brukere, det inneholdt rutiner og maler
for samtaler og saksgang, og det var et saksbehandlingsverktey hvor det ble
fattet vedtak basert pa elektronisk kunnskapsstette. Systemet var opprin-
nelig utviklet for Aetat og ble introdusert i 2002. Det var dermed et kjent
verktoy for veiledere som tidligere hadde jobbet i Aetat, mens bruk av Arena
medforte betydelige endringer for veiledere med erfaring fra trygdeetaten og
sosialtjenesten. Arena ble dessuten videreutviklet og tilpasset den nye etaten
med utvikling av nye applikasjoner som stattet Navs nye arbeidsprosesser og
arbeidsmetodikk. Disse endringene bergrte alle veiledere.

Videre ble Gosys utviklet i forbindelse med Nav-reformen. Dette
systemet var ment a fungere integrerende mellom etatens ulike fagsys-
temer, og det skulle fungere organisatorisk integrerende som kommuni-
kasjonskanal bade innad pé& Nav-kontoret og mellom etatens geografisk
spredte enheter; slik som egne forvaltningsenheter, spesialenheter, sentrali-
serte kundesenter og regionkontor. Gosys skulle integrere de ulike lgsnin-
gene fra de tidligere etatene, og skulle pd den maten fungere som et «lim»
mellom de ulike fagsystemene; Infotrygd, Pesys, Bisys og Arena. Gosys var
videre avgjorende for omlegging til elektronisk dokumenthéndtering. Denne
omleggingen innebar at all post som kom inn til lokalkontorene ble sendt
til en skanningssentral hvor de deretter ble overfort elektronisk til lokalkon-
torene via Gosys. Dokumentene ble sortert og journalfert lokalt i Gosys, og
behandlet i Arena.

Omlegging til elektronisk dokumenthandtering, og okt bruk av Gosys
som felles intern kommunikasjonskanal, medforte at stadig flere detaljer ved
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arbeidsprosessene ble mer synlige fra ulike steder i organisasjonen. Enkelte
vil mene at det forer til okt transparens, og at det bidrar til styrket rett-
sikkerhet fordi saker og dokumenter oppbevares pa en sikrere mate. En slik
synlighet har samtidig dpnet for gkte muligheter for kontroll og styring av
lokale arbeidsprosesser. Nav-reformen synes pa et generelt niva & ha medfort
en slik bruk av fagsystemene for kontroll og styring.

Oppfelging av «produksjonen» lokalt skjer via manedlige mélekort.
Viren 2012 bestod mélekortet av til sasmmen 21 indikatorer fordelt pd fire
kategorier: Brukerperspektivet, medarbeiderperspektivet, produksjonsper-
spektivet og gkonomiperspektivet. 14 av indikatorene var knyttet til bruker-
perspektivet, og det er kontroll og styring av veiledernes arbeid knyttet til
indikatorer innenfor etatens «brukerperspektiv» jeg fokuserer pa her. Blant
ansatte som jobbet med arbeidsavklaringspenger var det tre av disse indi-
katorene som var serlig sentrale for strukturering av arbeidet1) Andel som
har mottatt godkjent aktivitetsplan av alle som mottar arbeidsavklaringspenger.
2) Andel personer med nedsatt arbeidsevne med oppfolging siste 6 mnd. og 3)
Andel som har hatt kontakt med bruker innen 48 timer. Jeg vil vise nedenfor
hvordan oppfelging av arbeidet gjennom disse indikatorene var en integrert
del av rutiner og prosedyrer i fagsystemene.

1) Arbeidsevnevurderingen — veiledning steg for steg

Registrering av aktivitetsplaner, som utgjor forste indikator i inndelingen
over, inngdr som en del av prosedyren «arbeidsevnevurdering». Denne
rutinen gjennomfores i systemet Arena. Arena presenteres av leveranderen
som et system som skal gi «aktiv kunnskapsstette» til ulike arbeidspro-
sesser. Det betyr at regelverk og rutiner er integrert i systemet, og de ansatte
ledes gjennom ulike arbeidsprosesser som er inndelt i oppgavetrinn. Enkelte
oppgavetrinn programmeres som obligatoriske, og disse markeres med en
bla pil. For 4 fullfere en arbeidsprosess, md alle bld punkter vere fullfort. Nér
de er fullfort markeres arbeidstrinnet med en gronn hake, og den ansatte vil
kunne gé videre i arbeidsprosessen og etter hvert fullfore den. Fullfering av
et spesifikt arbeidstrinn eller en arbeidsprosess kan vere en forutsetning for a
ga videre til nye oppgaver. Arena skal pd denne méten fungere som kvalitets-
sikring, det skal sikre at de ansatte utforer arbeidsoppgavene i riktig rekke-
folge og at ingen vesentlige aspekter i en prosess utelates.

Til tross for at arbeidsevnevurderinger i utgangspunktet skulle gjennom-
fores i alle arbeidsavklaringssaker, ble rutinen i starten benyttet i liten grad.
For & sikre at veilederne faktisk tok det nye verkteyet i bruk, ble arbeidspro-
sessen etter hvert omprogrammert i Arena med obligatoriske «bldpunkter»,
som beskrevet over. Veilederne madtte da gé gjennom disse oppgavetrinnene
for & komme videre i saksgangen. Gjennomfering av arbeidsevnevurde-
ringen ble pa denne méten en ngdvendig forutsetning for & kunne behandle
sgknader om arbeidsavklaringspenger.

Arsaken som veilederne oppga til hvorfor de ikke benyttet arbeidsevne-
vurderingen i starten var at det opplevdes som tidkrevende. De ansa for gvrig
rutinen som nyttig og bra, men de mente det var for tidkrevende & bruke det
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slik det var tenkt. En veileder sa for eksempel: «Det er et fint verktoy i saker
som er komplekse, det er ingen tvil om det. Det er og fint i andre saker men
det tar tid.» Dette ma for gvrig ses i sammenheng med at arbeidsevnevurde-
ringen ble innfert i en periode med heyt reformpress, hvor veilederne matte
forholde seg til mange endringer samtidig som normal drift og produksjon
skulle opprettholdes.

Med endringene i Arena, som omgjorde arbeidsevnevurderingen til et
obligatorisk blapunkt, ble det ikke lenger mulig & velge bort denne delen av
saksgangen. Veiledernes arbeidshverdag var imidlertid fortsatt preget av hoyt
arbeidspress og tidsknapphet, hvor hovedfokuset var inntektssikring fremfor
fremtidsrettet oppfolgingsarbeid. Nar gjennomfering av arbeidsevnevurde-
ring ble obligatorisk fant veilederne likevel méter & omga prosedyren pd som
betydde at den egentlig ikke ble tatt i bruk, selv om det formelt kunne se slik
ut. Det ble en utbredt praksis & sette kryss i feltene som utgjorde blapunktene
i vurderingen, slik at man raskt kom videre i saksgangen. Som en av veile-
derne kommenterte; «Ja, dataen er dum. S& hvis du bare skriver X —sé gar det
gjennomp.

Bruken av kryss fremfor kvalitative beskrivelser i arbeidsevnevurderingen
kan ses som utovelse av uformelt eller avvikende skjonn (Hvinden 1994;
Jorna og Wagenaar 2007). Arsaken til at veilederne omgikk rutinen pa
denne madten syntes primeert & henge sammen med tidspress, ikke motvilje
mot selve verktoyet. Arbeidsevnevurderingen ble ofte omtalt som nyttig,
seerlig i komplekse saker, men rigiditeten som fulgte med at det ble en
«tvungen» prosedyre opplevdes som problematisk. Omprogrammeringen av
arbeidsevnevurderingen til en obligatorisk rutine, kan dessuten ses som en
mate § gke maloppndelse pd indikatoren «registering av aktivitetsplaner».
Nar arbeidsevnevurderingen ble obligatorisk betydde det ogsé at aktivitets-
planene matte fylles ut for at ssknadene om stonad kunne behandles. Veile-
dernes innvending mot denne endringen var at dette medforte press pa
kvantitet, mens kvaliteten og innholdet i vurderingene og aktivitetsplanene
ble mindre viktig.

2) Arenabenken — strukturering av oppfolgingsarbeidet

Arenabenken kan ses som startsiden i Arena, og den er sentral for hvordan
veilederne organiserer og strukturerer arbeidsoppgaver. Dette var tydelig i
maten veilederne snakket om arbeidet og arbeidshverdagen pa. Beskrivelser
av arbeidssituasjonen tok ofte utgangspunkt i status pd Arenabenken, og om
denne var ryddig, overfylt eller kaotisk. Tilstanden p& Arenabenken ble pd
den maten et mal pd mestring. En veileder uttalte for eksempel: «Jeg fir
liksom ikke ro for Arenabenken er rydda».

Arenabenken inneholder en liste over hvilke oppgaver som skal utferes,
og de er listet i rekkefolge ut fra en gitt forfallsdato. Det ligner en elektro-
nisk kalender der man kan velge & vise oversikt over oppgaver for en dag, uke
eller méned. Forfallsdatoer for oppgavene genereres enten av systemet, eller
de kan defineres og endres av de ansatte.
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Bevisst bruk av Arenabenken var sentralt for maloppnaelse nar det gjaldt
maleindikator 2) «Andel personer med nedsatt arbeidsevne med oppfelging
siste 6 mnd.». For 4 nd dette malet var det lagt opp til at veilederne skulle ha
15 oppfolgingssamtaler pr. uke. Nar denne studien ble gjennomfort fremsto
dette som urealistisk for de fleste veilederne, og antall oppfelgingssamtaler
som skulle veert gjennomfort hopet seg opp. Dette ble reflektert i overfylte
Arenabenker som medferte at prioritering og strukturering av oppfelgings-
arbeidet ble vanskelig. Oppfelgingssamtaler ble i hovedsak gjennomfert pa
bakgrunn av at brukere tok kontakt, og mange mente at dette forte til at
oppfelgingen ble tilfeldig. Det var kun de som sa fra som ble sett og hort.

Det ble gjort flere opprydningsforsek, der veilederne skulle starte med
blanke ark og folge strukturen «etter boka», det vil si Arenas brukermanual.
I manualen understrekes det at det er viktig & utfore oppgavene i henhold til
forfallsdato, og hvis dette ikke er mulig skal datoen endres frem i tid, og det
skal skrives en kommentar om drsaken. En slik praksis ble imidlertid i seg
selv sett som tidkrevende, serlig nér listene med forfalte oppgaver eskalerte,
noe som serlig skjedde i forbindelse med sykdom, ferier og annet fraveer. En
veileders liste viste for eksempel at hun 14 178 oppgaver etter skjema pé et gitt
tidspunkt, og de fleste veilederne hadde til tider slike lange lister med forfalte
oppgaver som gjorde det vanskelig & strukturere oppfelgingsarbeidet.

Foruten forfalte oppgaver knyttet til oppfelgingssamtaler, inneholdt disse
listene ogsa systemgenererte oppgaver knyttet til kontroll av meldekort og
oppgaver knyttet til oppfelging av tiltak. Hvis ikke disse oppgavene ble
ferdigstilt pd teknisk rett mate i systemet, fortsatte systemet a generere
oppgaver som egentlig allerede var gjennomfert. En del veiledere manglet
kunnskap om disse sammenhengene mellom arbeidsprosessene i systemet,
og opplevde dermed Arenabenken som ekstra krevende.

Tilstanden pa Arenabenken fremsto som et tydelig uttrykk for at veile-
dernes arbeidssituasjon var preget av et stort gap mellom idealer og reali-
teter. Det var ogsa en synliggjoring og en manifestering som motte veilederne
konkret pd skjermen hver dag. Veilederne forholdt seg til dette pa ulike mater.
Enkelte var fokusert pd & komme a jour, og knyttet folelsen av kontroll og
oversikt tett til en ryddig Arenabenk. Andre hindterte det mer pragmatisk
i den forstand at de valgte & gjennomfoere oppfelgingsarbeidet fortlopende
basert pa at brukere tok kontakt for samtale. Disse var ikke sd opptatt av
at oppfoelgingsarbeidet skulle veere systematisk, og at man fikk kontakt med
de som ikke selv tok kontakt. De ansd en slik praksis som en nedvendig
lgsning ut fra den arbeidsmengden de satt med. Det ble argumentert for at
et for stort fokus pa en ryddig Arenabenk ville ta fokuset bort fra det faktiske
oppfoelgingsarbeidet.

3) Gosys og 48-timers-garantien

Nar brukere kontakteter Nav pr. telefon kommer de forst til et felles kunde-
senter. Ved spersmal som ikke kan lgses der, settes henvendelsen videre til
veilederne ved Nav-kontorene. I tilfeller der veilderne ikke er tilgjengelig,
sendes en henvendelse via Gosys som informerer om at veileder skal kontakte
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bruker. Nér denne studien ble gjennomfert hadde veilederne en 48-timers
frist pa & ringe tilbake til bruker, og méloppndelse péd dette omradet ble fulgt
opp igjennom madleindikator 3) «Andel kontakt bruker innen 48 timer». Nér
en slik telefonoppgave forfalt ble den markert med rod tekst i systemet. P4 én
side kan dette ses som & fungere som en paminnelse for veilederne, men rode
oppgaver ble ogsa synlige i statistikken. Folgende sitat viser at ordningen

péd den maten ogsd innebar kontroll og detaljstyring: «De kontrollerer alt

vi driver med snart; har vi rede Gosys-oppgaver sa ringer de vet du — til
lederne (...) De folger med oss, vet ikke om det er hver uke eller méned.»
Det kom ofte frem bade i meter, intervjuer og uformelle samtaler at veile-
derne opplevde denne ordningen som stressende. En veileder, som ble spurt
om a beskrive arbeidsdagen sin, mente for eksempel at forste prioritet var a
behandle disse henvendelsene: «Det er & ga inn pa Gosys, besvare henven-
delser, det er det viktigste. Det er det vi skal prioritere.» Denne prioriteringen
md ses som en folge av at et mal for indikatoren «andel kontakt bruker innen
48 timer» var satt til 85 % og derfor skulle prioriteres hayt. Sentral ledelse la
derfor press pé lokalkontorene om 4 prioritere 48-timersgarantien, og lokal
ledelse ga igjen press pa veilederne.

Nir veilederne ble spurt om hva de mente ville vaere gode alternative
lgsninger kom det for gvrig frem at ordningen med & strukturere kontakten
med brukere via Gosys pa mange mater fungerte bra. Det innebar at de
hadde mulighet til & stenge telefonen nér de var opptatt med andre ting,
som for eksempel behandling av saker som krevde ro og konsentrasjon. De
fikk mulighet til & se hvem som hadde ringt, og forberede seg for de tok
kontakt. Igjen var det rigiditeten ved ordningen som syntes problematisk fra
veiledernes stasted, ikke ordningen i seg selv. Dette kom blant annet frem i
folgende sitat: «Jeg mener at den beste saksbehandlinga vi kan fa tilbake her
er at den enkelte kan vurdere ndr kontakten kommer tilbake innen ei rimelig
tid uten at vi har et standardisert press pd hvordan vi skal uteve vart skjonn i
forhold til ndr vi skal ringe tilbake.»

Veilederen som er sitert her etterlyser handlingsrom til selv & vurdere hva
som er rimelig tidsfrist for & ringe tilbake til ulike brukere. Med 48-timers-
garantien, og maten dette ble fulgt opp gjennom madleindikatorsystemet
og Gosys, mistet veilederne dette handlingsrommet. Sitatet eksemplifiserer
mange veilederes opplevelse av frustrasjon knyttet til mdten arbeidet ble styrt
pé via fagsystemene, og dette ble sett som et hinder for & oppnd mél om
individuell tilpasning. Forholdet mellom digitalisering og individualisering
i dette caset handler slik sett primert om rigid bruk av fagsystemene som
styringsverktoy. Jeg vil videre diskutere dette i lys av debattene i relevant
forskning som ble presentert i litteraturgjennomgangen.
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DISKUSJON OG KONKLUSJONER

Denne studien har vert gjennomfoert i kjolevannet av en omfattende reform,
og det blir derfor spesielt tydelig at digitaliseringen inngdr som en del

av storre endringsprosesser. Slike prosesser kan forstds som «sosiomateri-
elle» (Orlikowski og Scott 2008). Jeg har fokusert pé hvordan digitalisering
av interne arbeidsprosesser pavirker Nav-reformens mal om gkt indivi-
duell tilpasning ved & ta utgangspunkt i arbeidssituasjonen for veiledere
som jobber med arbeidsavklaringspenger. Innfgringen av arbeidsavklarings-
penger medferte endringer i lovverket som gav veiledere og saksbehandlere
storre rom for 4 uteve forvaltningsskjenn. Det vil si at det nye lovverket gav
storre muligheter for & vurdere hvilke virkemidler som vil veere hensikts-
messig 4 ta i bruk ut fra den enkeltes situasjon, sett opp mot mal et om &
komme i aktivitet eller arbeid. Dette var endringer som skulle bidra til gkt
individuell tilpasning.

Samtidig som forvaltningsskjennet okte i selve lovverket, viser empi-
rien som er presentert her at skjgnnsrommet i en generell forstand ble mer
begrenset. Det handler blant annet om at handlingsrommet til 4 gjore prio-
riteringer i arbeidshverdagen minsket. Denne begrensningen kan knyttes til
digitalisering av arbeidsprosesser, som igjen er koblet til bruk av fagsyste-
mene som kontroll- og styringsverktoy. Jeg har redegjort over for hvordan
seerlig tre maleindikatorer var sentrale for veiledernes strukturering og orga-
nisering av arbeidshverdagen, og jeg har vist hvordan utferelse og oppfelging
av disse omrddene var tett knyttet til fagsystemene og de ansattes «digi-
tale» arbeidshverdag. I samtaler og intervjuer med veilederne kom det frem
at disse ordningene hver for seg stort sett ble sett som hensiktsmessige. Som
vist 1a det samtidig en rigiditet i hver av lesningene som samlet betydde at
de ansatte opplevde at de ble kontrollert og detaljstyrt av systemene. Denne
detaljstyringen syntes 4 innebzere at veilederne ble fratatt autoritet til & prio-
ritere; til & avgjore hva som skal gjores ndr, for hvem, i hvilket omfang, og i
hvilken rekkefalge. Dette syntes videre & ligge til grunn for en tydelig spen-
ning som kommer frem i studiens samlede datamateriale, der de ansatte i
ulike sammenhenger uttrykker at de slites mellom «systemet» pa den ene
siden og hensynet til brukeren pa den andre siden.

En umiddelbar tolkning av denne spenningen vil peke i retning av at
informasjonssystemene bidrar til & undergrave mélet om individuell tilpas-
ning fordi de ansatte opplever at systemet tar fokuset bort fra brukeren. Dette
handler ikke ngdvendigvis om systemene i seg selv, men om systemenes rolle
i malstyringen, og i standardiseringen av arbeidsprosessene. En slik tolk-
ning er i trdd med det som beskrives som fremveksten av «revisjonssam-
funnet» (Power 1997). Power (1997) poengterer paradokset i at gkte krav til
kontroll og dokumentasjon pa méloppnéelse forer til at kvalitetssikringssys-
temer blir sé ressurskrevende at de i seg selv undergraver kvaliteten. Sett pa
denne maten synes den digitaliserte arbeidshverdagen 4 begrense de ansattes
skjonn- og handlingsrom i vid forstand, og slik sett trues mél om individuell
tilpasning. En slik forstaelse er i trdd med det dominerende synet i littera-
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turen som ser pa konsekvenser av digitalisering i bakkebyrédkratiet (Bovens
og Zourdis 2002; Parton 2009; Snellen 1998; Webb 2006).

P4d en annen side kommer det ogsa frem i empirien fra Nav at de ansatte
ikke ngdvendigvis opptrer som «slaver» av digitale prosedyrer og rutiner. Vi
har sett eksempler pd at de ansatte utfordrer og forhandler om de formelle
foringene for hvordan de skal utfere arbeidet, giennom uformell praksis.
Begrepet «tinkering» brukes gjerne om slike praksiser som avviker fra maler
og standarder i informasjonssystemer (Rohnebak 2014). Dette begrepet
understreker at uformell skjennsutevelse 1 «skjermbyrakratiet» inneberer
teknisk fiksing og triksing. At dette er utbredt kommer ogsa frem i annen
forskning som ser pa hvordan teknologien faktisk tas i bruk i bakkebyrakra-
tiet (Buffat 2015; Jorna og Wagenaar 2007).

Vi har sett at IKT-stotten formidler idealbildet av hvordan arbeidet i Navs
forstelinje skal utfores; dette er serlig tydelig i bruken av Arena. Idealsitua-
sjonen, som ligger til grunn for hvordan systemet er programmert og brukes
som styringsverktoy, er en situasjon der alle brukere fir gjennomfert grun-
dige kartlegginger og tett oppfelging. Pa grunn av tidspress star imidlertid
veilederne overfor et valg mellom 4 gjore litt for mange eller mye for noen
fa. De ansatte velger ulike strategier, men de som opplevde at de handterte
arbeidshverdagen best syntes & vare de som valgte 4 gjore litt for mange
av brukerne. De erfarte minst dissonans mellom idealet for hvordan jobben
skulle utferes (som ble formidlet via fagsystemene) og hvordan den faktisk
ble utfort. I begge tilfeller matte de ansatte imidlertid fravike fra systemenes
formelle foringer. De utover slik sett et uformelt skjonn (Jorna og Wagenaar
2007). I praksis innebeerer dette en slags forhandlinger om de politiske idea-
lene som ligger til grunn for tjenestene (jf. Lipsky 1980). Det skjer en tilpas-
ning av mél om individualisering fordi de ansatte star overfor en hektisk
arbeidssituasjon og motstridende krav.

Det er altsa ledelsens bruk av digital teknologi som styringsverktoy som
synes a true mal om individualisering i forbindelse med innfering av arbeids-
avklaringspenger i Nav. Behovet og ensket om a kontrollere maten de ansatte
skal handle «brukerrettet» pa undegraver i seg selv mal om brukerretting
pé grunn av stor avstand mellom «programmerte» mal og hverdagens reali-
teter. Det betyr ikke at digitaliseringen i seg selv undergraver skjonnsute-
velsen og individuell tilpasning av tjenestene, men at «skjermbyrakratiet» gir
okte muligheter for rigid detaljstyring. En slik detaljstyring gjor at de ansatte
mister kontroll over arbeidssituasjonen, og i den forstand undergraves den
profesjonelle skjgnnsutavelsen og opplevelsen av a jobbe «brukerrettet».
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