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Sammendrag

NAV fatter om lag 4 millioner vedtak om gkonomiske ytelser arlig. | 2015 ble 54 000 vedtak fattet
av NAV Forvaltning i fgrste instans, paklaget til NAV Klageinstans. Av disse klagene ble 22 805
(42 prosent) omgjort etter en ny vurdering i NAV Forvaltning. De resterende 31 195 klagene ble
oversendt klageinstansen for avgjgrelse. Bade fra et rettssikkerhets- og ressursperspektiv er det
problematisk dersom en stor andel av disse sakene kunne vaert avsluttet tidligere. Hpy omgjg-
ringsandel kan dessuten tyde pa at klageandelen kan vaere for lav.

| 2016 kartla SINTEF arsakene til at vedtak paklages og omgjgres i NAV Forvaltning. | denne ar-
tikkelen presenteres resultater fra undersgkelsen. En hovedarsak til at vedtak paklages og om-
gjores pa dette nivaet i NAV er mangelfull utredning ndr fgrstegangsvedtakene fattes. En annen
arsak er skriftlige vedtak som i for liten grad begrunner utfallet for brukerne. Var anbefaling er at
saksbehandlerne i NAV Forvaltning ma prioritere enda h@yere d innhente ngdvendig dokumenta-
sjon f@r vedtak fattes, og at sakene utredes grundigere. Informasjonen til brukerne ma bli bedre,
gjennom vedtaksbrev, mangelbrev oqg i gvrig kommunikasjon. Gode vedtaksbrev, med en indivi-
duell begrunnelse av sakens utfall, oppleves som spesielt viktig for a forebygge ubegrunnede
klager, bade blant saksbehandlere i NAV Forvaltning og NAV Klageinstans.

Digitalisering av sgknadsprosessen kan gi positive effekter for bade klageinngang og omgjg-
ringsandel. Eksempler pa mulige gevinster er enklere dokumentering, gkt sporbarhet, raskere
innsending av sgknad og at hele sgknaden med vedlegg er samlet pa ett sted. Det er ogsa en for-
ventning i NAV om at gkt digital selvbetjening vil frigjgre tid til andre oppgaver. Digitaliseringen
lpser imidlertid ikke alle utfordringene som preger saksbehandlingen i NAV. Mange brukere vil
fortsatt trenge bistand fra veiledere i NAV-kontoret for a dokumentere og ferdigstille spknaden
sin, og kravene til regelverksforstdelse og det @ kunne utforme gode skriftlige vedtak vil fortsatt
gjelde for saksbehandlerne i NAV.
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Innledning

NAYV fatter om lag 4 millioner vedtak om gkonomiske
ytelser arlig, pa saksomrader som foreldrepenger,
barnetrygd, dagpenger, arbeidsavklaringspenger,
sykepenger og uferetrygd. 1 2015 ble 54 000 vedtak
fattet av NAV Forvaltning i forste instans, paklaget til
NAV Klageinstans. Av disse klagene ble 22 805 (42
prosent) omgjort etter en ny vurdering i NAV Forvalt-
ning, ogsa kalt underinstans. De resterende 31 195
klagene ble oversendt klageinstansen for avgjerelse.!
Disse klagesakene innebaerer at saksbehandlere i
NAYV ma bruke tid og ressurser pa a saksbehandle og
vurdere pa nytt saker som allerede er saksbehandlet.
Bade fra et rettssikkerhetsperspektiv og ressurs-
perspektiv er dette problematisk. I tillegg utfordrer det
grunnleggende malsettinger for NAVs virksombhet,
som at brukerne har krav pé rett tjeneste og stenad til
rett tid, at brukerne skal motta god service (tilpasset
deres forutsetninger og behov) og at arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen skal fungere pé en effektiv mate.

SINTEF har gjennom et forskningsprosjekt finansiert
med FARVE-midler fra NAV kartlagt arsakene til at
vedtak paklages og omgjeres i NAV. Funn fra prosjek-
tet ble offentliggjort i en rapport i juni 2016. I denne
artikkelen presenterer vi utvalgte resultater fra rappor-
ten. Vi retter oppmerksomheten mot det nivaet i NAV
der forstegangsvedtak om ekonomiske ytelser fattes,

! Tallene er utlevert fra Arbeids- og velferdsdirektoratet og er
basert pa fagsystemene Arena, Infotrygd, Bisys og Pesys.
Antallet klager i forstelinje i fagsystemet Pesys er et estimat
(av tekniske arsaker er det vanskelig & skille mellom klager
i forste- og andreinstans i statistikken fra Pesys).

nemlig NAV Forvaltning. Vi ser n&ermere pé arsakene
til at NAV Forvaltning omgjer en relativt stor andel av
forstegangsvedtakene, og diskuterer tiltak som kan
legge til rette for at en sterre andel av de paklagde ved-
takene far riktig utfall i forste runde. For et mer helhet-
lig bilde av datainnsamlingen og resultatene, viser vi til
rapporten fra prosjektet (Mandal mfl. 2016).

Unedvendige, ubegrunnede og reelle
klager

I rapporten var om omgjering av vedtak skiller vi mel-
lom tre hovedgrupper av klager: unedvendige, ube-
grunnede og reelle klager. Med unadvendige klager
mener vi klager som kan knyttes til mangelfull veiled-
ning og informasjon til seker, mangelfull innhenting
av dokumentasjon, for dérlig kvalitetssikring av sok-
nader og darlig tilpassede maler for mangelbrev. Det
vil si at vedtak om avslag er fattet pa for darlig grunn-
lag, og kan kategoriseres som saksbehandlingsfeil.
Dersom bruker klager, vil slike saker ende med
omgjering av det opprinnelige vedtaket. Ubegrun-
nede klager kan defineres som klagesaker der saksbe-
handlingen har vert god, inkludert riktig bruk av fag-
lig skjonn, der brukeren ikke har en reell grunn til &
klage, og der det er apenbart at en klage ikke kommer
til & fore frem. Disse klagene forer naturlig nok ikke
til en omgjering av det opprinnelige vedtaket. For &
unnga denne typen klagesaker spiller de skriftlige
vedtaksbrevene en viktig rolle. Den siste gruppa av
klagesaker bestér av det vi kan kalle reelle klager, der
det ikke har blitt begatt dpenbare feil i saksbehandlin-
gen, men der saken kan ha endret seg underveis, eller
der vurderingen som er gjort, innebarer utstrakt bruk

Tabell 1. Forenklet fremstilling av tre typer klagesaker i NAV

Type klage Hva Utfall
Vedtak om avslag skyldes

Ungdvendig klare saksbehandlingsfeil i Omagjgring
forstegangsvedtaket
Bruker har ingen reell grunn

Ubegrunnet til & Klage p vedtaket Stadfestelse
Nye/endrede opplysninger .

Reell eller ulik bruk av skjgnn kan Omgjgring eller

gi saken nytt utfall SRl Ee

Kjennetegn/konsekvenser

Problematisk, fordi riktig vedtak kunne vaert fattet pa et tidligere
tidspunkt, med mindre samlet ressursbruk. Antakelig ogsa en del
brukere som ikke klager pa vedtak i denne kategorien, noe som i sa fall
gar ut over brukernes rettssikkerhet.

Uheldig at NAV og personen som klager bruker ressurser pa en klagesak
som i en del tilfeller kunne vaert unngatt (for eksempel med bedre
informasjon eller et mer individuelt begrunnet vedtaksbrev).

Positivt med et visst antall reelle klager, bade for brukernes
rettssikkerhet og for NAVs forvaltningspraksis.
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av skjonn. I slike saker er ikke utfallet av klagesaken
gitt. I noen tilfeller vil ny saksbehandling fore til at det
opprinnelige vedtaket blir gjort om, mens klagesaks-
behandlingen i andre tilfeller vil bekrefte de vurderin-
gene som ble gjort i ferstegangsvedtaket. Tabell 1
oppsummerer de tre typene klagesaker slik vi har defi-
nert dem. [ praksis vil skillet mellom de tre typene
kunne vaere mindre klart.

Det er de unedvendige klagene som er de mest proble-
matiske — fordi de kunne vert forebygget, for eksem-
pel med andre rutiner, arbeidsmetoder og bedre koor-
dinering i en tidlig fase av saksbehandlingen. Dette er
saker der det ikke burde vare ngdvendig at bruker ma
levere en klage for & fa innvilget en ytelse. Vedtak
som omgjores fordi saken var mangelfullt utredet i
forste runde, er den vanligste formen for vedtak som
kunne vaert unngatt. Nar disse paklages, og all ned-
vendig dokumentasjon kommer pa plass, omgjeres
disse vedtakene til brukers fordel (jf. Ekspertgruppens
delrapport 2014). Den sterste betenkeligheten med
avslagsvedtak fattet pd mangelfullt grunnlag er risi-
koen for at en del brukere velger & ikke forfolge saken
sin videre i tilfeller der avslaget var ubegrunnet. I s&
fall gér en del brukere glipp av noe de rettmessig har
krav pa. En annen utfordring er at brukere som har
fremsatt krav, og som har et rettskrav péd ytelsen, méa
klare seg uten inntekter sa lenge klagesaken pégar.

Ut fra datamaterialet vart er det vanskelig & ansla hvor
stor andel av klagene som tilherer de ulike kategoriene.
At over 40 prosent av klagene som NAV Forvaltning
mottar, ender med at enheten selv velger & gjore om
sine egne vedtak, tyder imidlertid pa at unedvendige
klager utgjor en betydelig del av det totale antallet kla-
ger. Tilsvarende oppgir NAV Klageinstans at saksbe-
handlingsfeil i NAV Forvaltning er den vanligste
omgjeringsarsaken i sakene klageinstansen behandler
(NAYV Klageinstans 2015). I det folgende fokuserer vi
pé de unedvendige klagene, og hva NAV kan gjere for
a sikre at en storre andel av vedtakene far korrekt utfall
pa lavest mulig niva — og sé neert brukeren som mulig.

I en tidlig fase av datainnsamlingen sa vi behovet for &
begrense datainnsamlingen til noen utvalgte ytelser, for
a ga mer i dybden pa disse. Vi ensket & se n@rmere pa
ytelser med et visst omfang (antall vedtak og ressurs-

bruk), og de skulle representere en variasjon nar det
gjaldt grad av regelverksstyrt versus skjennsbasert saks-
behandling. Vi gnsket ogsé & se naermere pa ytelser bade
innenfor arbeids- og helseaksen og barne- og familie-
omradet. Vi endte dermed opp med folgende ytelser;
dagpenger, uforetrygd, arbeidsavklaringspenger, forel-
drepenger, enslig forsergerstonad og barnebidrag.

Hva er god saksbehandling i NAV?

Ifelge forvaltningslovens § 17 er det forvaltningsor-
ganets oppgave a «pase at saken er sa godt opplyst
som mulig for vedtak treffes». Retten til en forsvarlig
saksbehandling, inkludert skriftlig, begrunnet vedtak,
samt retten til klagebehandling er viktig for brukernes
rettssikkerhet. Som borger skal man kunne forvente
en saksbehandling som bygger pé gjeldende rett, der
man gis innsyn i de vurderinger som ligger til grunn
for et vedtak. For brukerne er det ogsd vesentlig at
riktig vedtak fattes sa tidlig som mulig, spesielt nar
det dreier seg om ytelser som er ngdvendig for & sikre
livsopphold. At saksbehandlingen bygger pa tilstrek-
kelig og relevant dokumentasjon, er et annet viktig
rettssikkerhetshensyn. En stor andel klager pa vedtak,
og ikke minst en stor andel omgjeringer, kan indikere
systematiske feil og mangler i saksbehandlingen.

Den formelle saksbehandlingen av krav om ekono-
miske ytelser gjores i NAV Forvaltning (nd NAV
Arbeid og ytelser). NAV Forvaltning omtales derfor
ofte som vedtaksinstans. Alle klager skal i1 forste
omgang vurderes pa nytt av det nivaet som behandlet
forstegangsvedtaket, det vil si NAV Forvaltning. Der-
som NAV Forvaltning etter en ny vurdering kommer
til samme resultat, skrives en innstilling til NAV Kla-
geinstans om at NAV Forvaltning stadfester opprin-
nelig vedtak. Dersom NAV Klageinstans oppretthol-
der NAV Forvaltning sitt vedtak, kan bruker velge &
anke saken til Trygderetten, som er en instans som er
uavhengig fra NAV. Figur 1 oppsummerer klage- og
ankeprosessen i NAV og Trygderetten, og de mulig-
heter brukerne har til & paklage og anke en sak.

Andelen vedtak som paklages varierer betydelig pa
tvers av saksomrade. Tall fra kvalitetsrapporten til
NAYV Klageinstans (2015) viser for eksempel at mens
inngangen av klagesaker innen foreldrepenger i 2014
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Figur 1 Klage- og ankeprosessen i NAV og Trygderetten
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var svert lav, sé var inngangen av klagesaker for ens-
lig forserger og barnebidrag langt hayere. Dette er
saker som gjerne krever omfattende innhenting av
dokumentasjon og som skal saksbehandles ut fra et
krevende regelverk. I tillegg er andelen avslag for for-
stegangsvedtakene heyere innenfor enslig forserger
og barnebidrag enn for foreldrepenger. Dette vil ogsa
pavirke klageinngangen. Ogsa uferetrygd er et saks-
omrade som kjennetegnes av hoy klageinngang.

Det ser dermed ut til & vaere et menster at komplekse
saksomrader, som enslig forserger, barnebidrag og
uforetrygd, forer til flere klager enn mer standardi-
serte saksomréader, som for eksempel foreldrepenger.
Komplekse saksomrader kjennetegnes blant annet av
et komplisert regelverk, stort innslag av juridisk og/
eller medisinsk skjonn, eller en todelt saksbehandling,
der ogsa NAV-kontoret har et ansvar for & vurdere om
kravene for en ytelse er oppfylt. Et regelverk som

involverer skjennsmessige vurderinger stiller sterre
krav til at vedtaket er utformet pa en god méte og at
bruker forstar innholdet i det skriftlige vedtaksbrevet.
Vurderinger og utfall vil i sterre grad kunne diskute-
res, sammenlignet med saksomréader der vurderingen
av inngangsvilkdr og rettigheter ikke involverer
skjonn. At det klages mer innenfor saksomréader kjen-
netegnet av et komplekst regelverk og skjennsmes-
sige vurderinger, er slik sett lite overraskende.

Et relativt hoyt antall klager og omgjeringer reiser noen
grunnleggende spersmél om saksbehandlingen 1 NAV.
For det forste er det en utfordring at en stor mengde
klagesaker tar ressurser bort fra ordiner saksbehandling
og andre viktige oppgaver. Omkostningene ved saksbe-
handlingsfeil og klagerunder er store, bade for NAV og
for brukerne. En hoy omgjeringsandel reiser ogsa spors-
mél ved om klageinngangen i virkeligheten er for lav,
og om det er slik at flere brukere burde klaget pa avslag.
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For det andre: det at klage- og omgjeringsandeler
varierer pa tvers av saksomrader og enheter reiser
ogsa noen grunnleggende spersmal (jf. Riksrevisjo-
nen 2012). Denne typen variasjon sar en usikkerhet
knyttet til forvaltningspraksisen ved ulike enheter,
og om saksbehandlingen preges av forskjeller som
ikke burde vaere der. Ifelge Riksrevisjonen hadde
noen fylker en omgjeringsprosent pé inntil 70 innen-
for enkelte saksomrader (ibid.). Mens fa klager og
omgjoeringer pa den ene side kan tyde pé en liberal
praksis, kan det heller ikke utelukkes at det skyldes
et godt forarbeid og god brukeroppfelging, noe som
i neste omgang forer til at ferre brukere seker om
ytelser det ikke er grunnlag for. I sé fall kan det fore
til ferre klager og omgjeringer, uten at det er et
uttrykk for en mer liberal praksis.

Data og metode

Resultatene som presenteres bygger pa en elektronisk
kartlegging gjennomfert i NAV Forvaltning, samt
fokusgruppeintervjuer med saksbehandlere i NAV
Forvaltning og NAV Klageinstans. Sommeren 2015
gjennomferte vi en kartlegging blant ledere og saks-
behandlere i NAV Forvaltning. Underseokelsen ble
sendt ut til alle enhetene i NAV Forvaltning, og hver
enhet skulle svare pa ett skjema. Purring ble sendt ut
21. august og 7. september, for undersokelsen ble luk-
ket 9. september. 18 av de 22 forvaltningsenhetene
som ble invitert til & delta, besvarte sperreskjemaet.
Kartleggingen gjaldt altsa ikke et utvalg av for-
valtningsenheter, men alle enhetene i landet. Dette,
sammen med den heye svarprosenten, gjor at materi-
alet er representativt, selv om antallet svar er lavt. I
forkant av kartleggingen vurderte vi at avdelingsle-
der, sammen med aktuelle fagkoordinatorer, ville
veaere best posisjonert til & besvare spersmaélene. I invi-
tasjonen til undersekelsen oppfordret vi den enkelte
forvaltningsenhet til & lose dette pd den méaten som ga
mest mulig informerte og oppdaterte svar. Bade spors-
mal med faste svaralternativer og dpne spersmal inn-
gikk i kartleggingen.

De kvalitative intervjuene ble organisert etter ytelse,
slik at vi samlet saksbehandlere pa samme niva som
jobbet med de samme ytelsene. Det ble i alt gjen-
nomfert tolv intervjuer med ansatte i NAV Forvalt-

ning og ti med ansatte i NAV Klageinstans. Som det
fremgér av figur 1, er det de klagesakene der NAV
Forvaltning stadfester sitt opprinnelige vedtak som
blir sendt over til NAV Klageinstans. Klageinstan-
sen skal da foreta en ny og uavhengig vurdering av
saken, basert pd den dokumentasjonen som fore-
ligger. NAV Klageinstans er én nasjonal klagein-
stans, med seks avdelingskontor spredt rundt
omkring i landet (Mandal mfl. 2016). Fra 1. januar
2013 har klageinstansen vert organisert pa en slik
mate at ingen saksomrader blir behandlet i mer enn
tre av avdelingskontorene. Dette for & sikre robuste
fagmiljeer pa de ulike saksomrddene. En annen
foring de har jobbet etter, er at ingen saksbehandlere
skal behandle saker pd mer enn tre saksomrader, og
at de fleste skal arbeide med to. Pé tidspunktet for
var datainnsamling hadde NAV Klageinstans om lag
180 ansatte, hvorav 70—75 prosent var jurister.

Et viktig mal med intervjuene med forvaltnings-
enhetene var a fa saksbehandlere pa ulike saksomréa-
der til a reflektere rundt arsaker til klage og omgjo-
ring, og f4 frem hvilke erfaringer de har med
samarbeid med NAV-kontorene og NAV Klage-
instans. Intervjuene med NAV Klageinstans var vik-
tig for a sikre kunnskap om hva som er de viktigste
arsakene til omgjoring av vedtak, bade pé eget niva
og 1 NAV Forvaltning, inkludert arsaker til variasjon
pa tvers av saksomrader og enheter. Ved & intervjue
begge nivaer ville vi ogsa fa mulighet til & belyse et
annet viktig spersmal, nemlig graden av dialog og
samhandling mellom de to nivdene. Av hensyn til
informantenes anonymitet er alle omtalt som saks-
behandlere, selv om flere har andre oppgaver i til-

legg.

Resultater

I det folgende ser vi pé to forhold som er relevant for
a redusere inngangen av unedvendige og ubegrun-
nede klager, nemlig bedre innhenting av dokumenta-
sjon og utforming av gode vedtaksbrev. Vi har valgt a
trekke frem disse resultatene, fordi de er relevant pa
tvers av saksomrader. Videre diskuterer vi noen
utviklingstrekk i NAV, og hvordan disse kan tenkes a
pavirke klage- og omgjeringsandelen innenfor ulike
folketrygdytelser fremover.
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Tabell 2 Viktigste tiltak for & redusere antall klager og antall omgjgringer av egne vedtak, antall (N=18)

Type tiltak

Redusere antall klager

Redusere antall omgjgringer

Skriftlig fremstilling av begrunnelse for vedtak
Innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov)
Kontrollere innkommet krav og dokumentasjon
Vurdere om vilkar for stgnad er oppfylt
Veiledning i regelverk, ytelser og klageadgang
Beregning av ytelser

Annet

Antall svar totalt

13 4
14 14
8 10
4 4
4 3
0 2
0 0
43 37

Bedre innhenting av dokumentasjon
viktig for a redusere klageinngang og
omgjgring

Som en del av kartleggingen ble forvaltningsenhetene
spurt om hva som vil vere viktigst for dem & priori-
tere, dersom de skal fi ned antall klager og antall
omgjeringer av egne vedtak. Svarkategoriene var
utformet med bakgrunn i fokusgruppeintervjuene, og
respondentene skulle velge inntil tre tiltak fra en liste
med syv konkrete tiltak i alt (inkludert ‘annet’). Svar-
fordelingen er gjengitt i tabell 2.

Totalsummen nederst i tabellen viser at de 18 for-
valtningsenhetene i ulik grad har krysset av for ett, to
eller tre tiltak. Det som uansett er tydelig er at det &
innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov) vurde-
res som det viktigste tiltaket for & fa ned antall klager
og omgjeringer. Hele 14 av 18 forvaltningsenheter er
av en slik oppfatning. A bli flinkere til 4 kontrollere
innkommende krav og medfelgende dokumentasjon
vurderes ogsa som et viktig tiltak. Tallene viser tydelig
at NAV har et potensial for & jobbe bedre med doku-
mentasjonsinnhentingen i enkeltsaker. Tidlig og mal-
rettet innhenting av dokumentasjon er viktig for &
komme i gang med saksbehandlingen. I tillegg vil det
bidra til & redusere de unedvendige klagene og
omgjeringene. Ellers ser vi at fire forvaltningsenheter
har krysset av for at vurdering av om vilkér for stonad
er oppfylt, og det & gi veiledning i regelverk, ytelser og
klageadgang, er viktige satsingsomrader for & redusere
klageinngangen i NAV Forvaltning.

Skriftlig fremstilling av begrunnelse for vedtak er et
annet tiltak som vurderes som viktig, men forst og

fremst for & redusere antall klager. Det at 13 av 18 for-
valtningsenheter mener at dette er et viktig tiltak for &
redusere antall klager, er samtidig et uttrykk for at kva-
liteten pa vedtaksbrevene ikke er god nok i dag. Spesielt
gjelder dette for saksomréader preget av et krevende og
skjennsbasert regelverk, der nytteverdien av det skrift-
lige vedtaket for bruker sin del i stor grad vil veere knyt-
tet til den individuelle begrunnelsen som er gitt. Av
tabellen ser vi ellers at vurderinger knyttet til beregning
av ytelser og vilkar for a fa innvilget en ytelse, i mindre
grad vurderes som viktig. Videre ser vi at de aller fleste
tiltakene vurderes som viktig bade for & fa ned antall
klager og antall omgjeringer. Dette bekrefter det vi
antok innledningsvis, nemlig at en betydelig andel av
klagesakene er unedvendige, i den forstand at de kunne
veert unngatt ved bedre saksbehandling fer ferstegangs-
vedtaket. Dersom disse klagesakene unngés, faller
naturlig nok ogsa behovet for & omgjere dem bort.

Hvor langt gar NAVs utredningsplikt?

De kvalitative intervjuene ga et innblikk i hvordan
saksbehandlerne vurderer forholdet mellom NAVs
utredningsplikt og brukernes opplysningsplikt. For
saksbehandlerne er det i praksis ofte et spersmal om
hva som er godt nok. En av saksbehandlerne i NAV
Klageinstans ga felgende beskrivelse av hvor langt
NAYV Forvaltning skal strekke seg nar det gjelder inn-
henting av dokumentasjon, for de rettmessig kan
benyttes seg av avslagshjemmelen i folketrygdloven:

Du kan si at her er det en balansegang mellom det
at bruker har opplysningsplikt, og at NAV har
utredningsplikt [...] Vi har ogsd en hjemmel i folke-
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trygdlovens § 21-7 til d fatte vedtak om avslag der-
som bruker ikke opplyser saken pd en sann mdte at
vi kan ta stilling til om vilkdrene for ytelsen er opp-
lt. Det er klart at § 21-7 er en avslagshjemmel
som skal benyttes med forsiktighet. NAV er ikke for-
pliktet til a snu hver stein for d finne ut om bruker
kan ha en rettighet, men vi er forpliktet til d inn-
hente opplysninger som i utgangspunktet er lett til-
gjengelig for oss (NAV Klageinstans).

Dette beregrer ogsa avveiningen mellom det vi kan
kalle masseforvaltning pa den ene siden, og individu-
alisert saksbehandling pa den andre. NAV ma ta unna
saker i et jevnt tempo, men samtidig alltid vurdere om
saken er godt nok utredet fra NAVs side. For den
enkelte saksbehandler i NAV Forvaltning kan det
skape et krysspress. Dessuten vil en konkretisering av
hvilke «opplysninger som i utgangspunktet er lett til-
gjengelig» matte gjores i den enkelte sak — og kravene
vil variere pa tvers av saksomrader. Det er heller ikke
i brukernes interesse at NAV bruker altfor mye tid og
ressurser pa a utrede enkeltsaker, fordi det kan ramme
saksbehandlingen i en steorre skala.

Et sentralt funn i SINTEFs rapport er at de to niviene
i saksbehandlingen, NAV Forvaltning og NAV Kla-
geinstans, til dels har ulik oppfatning av hva som skal
regnes som «godt nok» nér det gjelder & utrede og
dokumentere en sak. Nar har NAV «gjort nok», og nar
har bruker «gjort nok»? Og hvilke opplysninger skal
anses som «lett tilgjengelige»? Dette var spersmal
som ble problematisert i flere av intervjuene, og det
fremgikk tydelig at forskjeller i saksmengde og pro-
duksjonstrykk mellom de to nivaene, er viktig for a
forklare hvorfor de forstir NAVs utredningsplikt
ulikt:

Da er det litt frustrerende nar klageinstansen sier at
vi ikke har utredet saken godt nok. Nar det er litt
ulikt syn pd hvor mye vi skal utrede. For klagein-
stansen virker det som at var plikt til a utrede saken
gar evig, og at det ikke er noe scerlig krav til bru-
kerne, mens vi mener at vi kan stille noen krav til
dem (NAV Forvaltning, barnebidrag).

NAVs informasjonsplikt felger av forvaltningsloven
§ 11. Formalet med denne bestemmelsen er & gi parter

og andre interesserte adgang til & ivareta sine interes-
ser i bestemte saker pa en best mulig mate. Nar et krav
foreligger, plikter dermed NAV av eget initiativ & vei-
lede den som setter frem kravet. Veiledningsplikten
etter forvaltningsloven § 11 er nart koblet med utred-
ningsplikten etter forvaltningsloven § 17. Et funn i
vare data er at NAV ber gjere enda mer for & avklare
hva som skal ligge i en «god nok» utredning, sett i
forhold til forvaltningsloven. Det ser ut til at noe av
utfordringen er & operasjonalisere regelverket pa en
god maéte:

At avslagsprosenten i seg selv er sd hoy, er ikke
nodvendigvis et problem. Problemet er at det er
store avvik mellom ulike avdelinger. Jeg opplever
det som et problem med ulik forstielse av utred-
ningsplikten. Har hatt en dialog med mine kollegaer
i fagnettverket, og de har en ganske annen forstd-
else av dette. Enkelte kontorer opplever avslag
grunnet manglende dokumentasjon som en mdte d
fremskynde dokumentasjon pd. Andre opplever
dette som noe man skal ettersporre for et avslag
(NAV Forvaltning, dagpenger).

Opplysninger som kan vere krevende & fa inn kan
veere alt fra enkle opplysninger, som kopi av faktura
til barnehage eller lennsslipp fra forrige méned, til
mer kompliserte helseopplysninger. Forst nar avslaget
kommer, eller stanaden uteblir, sender mange brukere
inn de etterspurte opplysningene. Mange av saksbe-
handlerne i NAV Forvaltning ser det problematiske 1
dette, og opplever det som en svakhet ved systemet.
Sakene kunne vert behandlet raskere dersom doku-
mentasjonen foreld ved forste gangs behandling av
saken. Saksbehandlingskapasiteten blir ikke brukt slik
den kunne veert brukt, men heller til & purre pa og inn-
hente dokumentasjon — som ofte ikke kommer innen
fristen uansett. Den storste betenkeligheten med en
slik praksis er de tilfellene der NAV fatter vedtak pa
mangelfullt grunnlag, og bruker velger a ikke klage. 1
verste fall vil det fore til at brukerne ikke far de
ytelsene de rettmessig har krav pa. Dette bryter med
kravene til en forsvarlig og rettssikker saksbehand-
ling, bade i NAV og i offentlig forvaltning generelt.

Saksbehandlere vi intervjuet bekreftet at det a sette
brukerne i stand til & forsta hvilken dokumentasjon de
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skal sende inn, sé tidlig som mulig i saksbehandlings-
forlepet, er en viktig oppgave for dem:

Jo mer grundig jobb vi har gjort i forkant, jo mindre
er sannsynligheten for d fi en klage. Det er i hvert
fall enklere d behandle klagen nar den kommer, hvis
vi faktisk har mest mulig dokumentasjon i forkant av
vedtaket. Og har veert veldig presis i var sporsmdls-
stilling. Det er jo noe vi jobber med hele tiden, bli
mer presise i hvordan vi stiller de rette sporsmd-
lene, for d fa de rette svarene. Fd bruker til d skjonne
hva vi egentlig lurer pd. Det jobbes jo kontinuerlig
med det. Vi snakker om at vi alltid md huske forste
varsel, og sporre om de riktige tingene. Veere veldig
konkret (NAV Forvaltning, barnebidrag).

Vi md veere bevisst pd de sakene der vi skjonner at
her kan det veere noe spesielt som gjor at denne per-
sonen ikke sender inn dokumentasjonen vi spor om.
Kunne vi innhentet dette selv? Det md vi nok veere
veldig oppmerksom pd, for de kan tape rett. I sanne
saker md det egentlig blinke noen rode lamper hos
0ss, og sd mad vi gjore noe mer (NAV Forvaltning,
enslig forsorgerstonad).

En av de viktigste arsakene til den heye omgjerings-
andelen i NAV Forvaltning er mangelfull utredning
av saken for vedtak ble fattet (NAV Klageinstans
2015). Arsakene til at dette er sammensatt, men det
ser ut til at det mest avgjerende er en kombinasjon av
press for & behandle seoknader sé raskt og effektivt
som mulig, og vanskeligheter med & fa innhentet
dokumentasjon i tide. Et viktig virkemiddel her er
mangelbrevene, som NAV Forvaltning sender til bru-
keren for & opplyse om hva som mangler for at saken
skal kunne behandles, og hva som skjer dersom doku-
mentasjonen uteblir. For at brukeren skal kunne gjore
sin del av arbeidet med & opplyse saken godt nok, er
det helt essensielt at hun eller han faktisk forstar hva
som mangler for at NAV skal vere i stand til &
behandle sgknaden, og hva som blir konsekvensen
dersom manglende dokumentasjon ikke sendes inn.

Difis innbyggerundersgkelse for 2015 viser at NAV er
en av de offentlige etatene med lavest brukertilfreds-
het (Difi-rapport 2015:6). Brukernes erfaringer med
selve saksbehandlingen, herunder informasjon om

saksbehandlingstiden, hvordan beslutningen ble for-
klart, muligheten til & sende inn opplysninger samt
selve saksbehandlingstiden, er det som kommer déar-
ligst ut. Resultatene fra Difis undersekelse stemmer
slik sett godt med resultatene vére, som viser at tidlig
og tilpasset informasjon fra NAV, som pa en forstée-
lig mate forklarer brukerne hvilken dokumentasjon
som mangler, er avgjerende for kvaliteten pa saksbe-
handlingen og brukernes opplevelse av denne. Pre-
missene for en god saksbehandling, sett bade fra NAV
og brukernes stasted, legges gjennom en malrettet og
individuelt tilpasset dialog i en tidlig fase.

Resultatene viser at det & innhente ytterligere doku-
mentasjon (ved behov) vurderes som det viktigste til-
taket for & fa ned bade antall klager og omgjeringer i
NAYV Forvaltning. Det & jobbe godt og systematisk
med dokumentasjonsinnhenting er spesielt viktig for &
redusere omfanget av de unodvendige klagene. A
styrke kontrollen med innkomne krav og tilherende
dokumentasjon generelt, vurderes ogséd som viktige
tiltak av mange forvaltningsenheter. Intervjuene med
forvaltningsenhetene og klageinstansen bekrefter at
dette ogsa er et spersmal om systematikken i dette
arbeidet, og at en samlet og koordinert innhenting og
kontroll av dokumentasjon, sa tidlig som mulig i saks-
behandlingsforlepet, er avgjerende for at saksbehand-
lingstid ikke skal ga tapt. For & oppna dette er det vik-
tig at saksbehandler, sé tidlig som mulig, foretar en
samlet kontroll av hvilken dokumentasjon som fore-
ligger og hva som mangler, slik at alt som mangler
kan ettersporres samlet og med en gang, og ikke
enkeltvis. Dette kan ogsa begrunnes med bakgrunn i
normtidskravene, som i praksis setter klare grenser for
hvor mange runder med mangelbrev og dokumenta-
sjonsinnhenting saksbehandlerne kan ha, for de ikke
klarer a saksbehandle innen normtiden. Jo mer syste-
matisk og malrettet innhentingen av dokumentasjon
erien tidlig fase av saksbehandlingen, jo bedre mulig-
heter for at all nedvendig dokumentasjon kommer inn
i tide. At saksbehandler velger a ta en telefon til bru-
ker eller til NAV-kontoret ved behov for raske avkla-
ringer, kan noen ganger ogsd vare en ngdvendig del
av dette.

Det ser heller ikke ut til at brukers opplysningsplikt og
NAVs utredningsplikt er godt nok operasjonalisert i
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dag. Nar har de to, hver for seg, gjort nok for & opp-
lyse en sak? Dette er et spersmél som NAV ma bruke
mer tid pa a finne gode svar pa — pa tvers av stonads-
omrader.

Gode vedtaksbrev kan forebygge
ubegrunnede klager

Et vedtaksbrev er todelt, og bestar av standardinfor-
masjon og en fritekstbegrunnelse. Mens den standar-
diserte delen av vedtaksbrevet gjerne genereres fra
saksbehandlingssystemet, ma den individuelle fri-
tekstbegrunnelsen utformes av saksbehandleren selv.
Hensikten med denne begrunnelsen er a vise hvordan
sakens faktiske forhold har blitt vurdert opp mot
regelverket, og forklare for bruker pd en forstaelig
mate hvorfor utfallet ble som det ble. Spesielt pa
skjennspregede saksomrader vil friteksten vaere viktig
for & forklare utfallet av saksbehandlingen, og isaer
nar det gis avslag. I det felgende tar vi for oss fritekst-
delen av vedtaksbrevene, og drefter mulige forbedrin-
ger knyttet til disse. Vi drefter ogsa mulige dilemmaer
knyttet til behovet for spraklig forenkling pa den ene
side, samtidig som vedtakene skal vare vanntette i
juridisk forstand.

Forstaelige vedtaksbrev kan forebygge ubegrunnede
klager, det vil si klager som oppstar fordi bruker ikke
har forstatt vedtaket som er fattet, og den begrunnel-
sen som ligger bak. Gode vedtaksbrev er en forutset-
ning for at brukerne skal skjenne hvorfor de ikke har
fatt innvilget en seknad, og vil ogsa vare viktig for
brukernes vurdering av om de skal klage. Dersom rik-
tig vedtak om avslag er fattet, vil et tydelig vedtaks-
brev redusere klageinngangen. Dersom vedtaket om
avslag var feil, vil et godt vedtaksbrev gjore brukeren
bedre i stand til & se at det kan vaere grunn til & klage.
Gode vedtaksbrev kan dermed ogsé gi flere reelle kla-
ger. Klagene som fremmes vil potensielt ogsa bli
bedre dersom vedtaket fra NAV er tydelig formulert.

At vedtaksbrevet gir en tydelig beskrivelse av vurde-
ringene som er gjort er spesielt viktig pa saksomrader
som uferetrygd, arbeidsavklaringspenger, barnebidrag
og enslig forsergerstonad, fordi dette er saksomrader
som er komplekse og skjennsbaserte, og som krever
mer selvstendige vurderinger enn mer standardiserte

regelverk og vedtak. Fritekstbegrunnelsen i vedtakene
gir en slik mulighet til & vise hvorfor utfallet av saken
ble som det ble — gitt sakens faktiske forhold.

Intervjumaterialet tyder pa at noe av utfordringen med
vedtaksbrevene er & balansere behovet for forenkling
og standardisering med en utdypende, individuell vur-
dering. Pa den ene side skal de serge for at bruker pa
en grei mate forstdr utfallet av saken, og hvordan det
relaterer seg til lovverket og de vurderinger som saks-
behandler har gjort. Samtidig skal vedtakene vare
mest mulig juridisk korrekte og dekkende, noe som
kan innby til mer detaljerte utgreiinger rundt sakens
faktum og hvordan momentene i saken har blitt vur-
dert. Hensynet til forenkling kan dermed komme i
konflikt med de juridiske kravene til et godt vedtaks-
brev.

Et poeng som gikk igjen i intervjuene, var betydnin-
gen av 4 se det unike i enkeltsaker — og bygge ved-
taksbegrunnelsen nettopp rundt dette:

Vi er helt konkrete pd det som gjelder den enkeltes
sak, sd de skal ha mulighet til d skjonne om vedtaket
er riktig, og det som de ogsd bruker som bakgrunn
for en eventuell klage. Og da ma de kjenne igjen
saken sin. [...] Vi har hatt fokus pd det a skrive for-
staelig. I veldig mange av sakene 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
spradk i vedtakene som er forstielig (NAV Forvalt-
ning, barnebidrag).

Vi har jo fagsystemet, hvor man kanskje har en vel-
dig god og begrunnet avgjorelse i fagsystemet. Men
det er ikke synlig ut. Sd 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 minut-
tene ekstra og kanskje skrevet mer om selve avgjo-
relsen vi tok, altsa avveiningen, sda kanskje man for-
star litt bedre hvorfor man ikke fyller vilkarene
— heller ikke hvis man klager. Fortsatt vil det veere
et avslag (NAV Forvaltning, uforetrygd).

Begge sitatene illustrerer at et godt vedtaksbrev kre-
ver at saksbehandleren tilfarer noe ekstra, utover den

standardinformasjonen som genereres ut fra
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systemene. Maten sakens faktiske forhold er veid og
vurdert opp mot hverandre pa, blir ekstra viktig pa
saksomrader der regelverket gir storre rom for skjenn
og tolkning. Et godt formulert avslag kan for eksem-
pel innebare at saksbehandleren viser at NAV aner-
kjenner at bruker har helseproblemer som pavirker
funksjonsevnen, men at dette likevel ikke er tilstrek-
kelig ut fra lovverket. Gode og individuelt begrun-
nede vedtak krever bade god regelverkskunnskap, og
en evne til 4 se de avgjerende momentene i enkeltsa-
ker og til a skrive gode vedtaksbrev:

Jeg synes vedtakene vi skriver er litt for generelle,
og mangler individuell begrunnelse. Vi bruker stort
sett standardvedtaket som kommer opp. Sa tilforer
vi egentlig veldig lite, er mitt inntrykk. Jeg synes i
hvert fall nar jeg attesterer, at det er litt tynt. Man
md liksom sette seg i brukerens sted. Nullstille seg,
og late som om en ikke kan noen ting om ufore fra
for, og sd prove d skrive et forstdelig, kort og kon-
sist vedtaksbrev ut fra brukers stdsted. Det er ikke
sd lett (NAV Forvaltning, uforetrygd).

En lesning for & forbedre kvaliteten pa de individuelle
begrunnelsene i vedtaksbrevene kan vere a lage en
mal for hvert saksomrade. I dag finnes det ikke noen
felles maler. Felles vedtaksmaler vil kunne bidra til &
skape en tydeligere og mer enhetlig forstielse i NAV,
av hva som kjennetegner et godt vedtak. Muligheten
til & lage gode maler for vedtaksbrevene vil naturlig
nok variere med graden av skjenn i regelverket. Jo
mer skjonn og jo flere individuelle vurderinger som
kreves, desto mindre rom for standardisering. Samti-
dig burde det vaere mulig & lage gode maler ogsé for
de mer skjonnspregede regelverkene, som gir saksbe-
handlerne noen feringer for hva den individuelle
begrunnelsen skal inneholde.

Kompetanse og kompetansebehov i NAV
Forvaltning

Saksbehandlere i NAV Forvaltning skal behandle en
stor mengde seknader ut fra til dels krevende regel-
verk, med varierende innslag av skjenn. Sakene som
kommer inn kan ogsd vere mangelfulle og darlig
dokumenterte. Det er derfor rimelig & anta at bade
utdanningsbakgrunn og realkompetanse blant saks-

behandlerne vil ha betydning for kvaliteten pa saks-
behandlingen og vedtakene som fattes. I det folgende
ser vinarmere pa utdanningsbakgrunn og kompetanse-
behov, og diskuterer hvordan det kan knyttes til kla-
ger og omgjoring i NAV, spesielt i lys av pagaende
spesialisering i NAV Forvaltning.

Figur 2 viser utdanningsbakgrunn blant de ansatte i
forvaltningsenhetene som deltok i var kartlegging.

Vi ser 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 saks-
behandlerne i NAV Forvaltning enten oppgir ingen
hayere utdanning eller «annety» pa spersmal om utdan-
ningsbakgrunn. Av dem som oppgir & ha hegyere
utdanning, er jus, ekonomi og ledelse og samfunnsvi-
tenskap mest vanlig.

Figur 2 Utdanningsbakgrunn i forvaltningsenhetene,
prosent (N=1502)
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I NAVs egen kompetansestrategi for 2013-2020
omtales malet om en pélitelig forvaltning som et eget
satsingsomrade. Ambisjonen er at NAV skal ha god
innsikt i det regelverket som etaten forvalter, og at det
skal anvendes pé en korrekt og treffsikker méte. Vur-
deringer av rettigheter og inngangsvilkér handler i
stor grad om riktig forstielse og anvendelse av kon-
krete bestemmelser, og for noen saksomrader, god
skjennsanvendelse.? Ifolge NAV Klageinstans er feil
lovanvendelse og feil skjennsbruk vanlige drsaker til
omgjering av vedtak fattet i NAV Forvaltning — bade
1 NAV Forvaltning og i NAV Klageinstans (NAV
Klageinstans 2015). I et slikt lys er det interessant at
kun femten prosent av saksbehandlerne i NAV For-
valtning har formell juridisk kompetanse. Juristene er
i tillegg skjevt fordelt mellom de 18 enhetene: 145 av
237 jurister (61 prosent) jobber i fem forvaltningsen-
heter. Disse enhetene skiller seg imidlertid ikke ut ved
at de behandler mer juridisk krevende saksomrader
enn andre enheter. Det ser i liten grad ut til & veere en
klar strategi som ligger bak den kompetanseprofilen
forvaltningsenhetene har i dag.

Rapporten var viser at mange klager og hay omgjering
ofte handler om for dérlig kompetanse i & kommunisere
godt med brukerne, bade nér det gjelder innhenting av
dokumentasjon og utforming av skriftlige vedtak som
brukerne forstir — og som samtidig er godt fundert juri-
disk sett. En diskusjon om kompetansebehovet i NAV
Forvaltning ber dermed ta utgangspunkt i felgende
sporsmal: hvilken type formalkompetanse og hvilken
type realkompetanse trengs, for & fylle kravene til god
saksbehandling i enheter som far stadig mer spesiali-
serte oppgaver? God saksbehandling handler om en
rekke ulike forhold; riktig lovanvendelse og en vurde-
ring av rettigheter og inngangsvilkar som er basert pa
en riktig forstielse og anvendelse av konkrete rettsre-
gler, god bruk av faglig skjenn samt generelt god kom-
munikasjon med brukerne (bade skriftlig og muntlig).
Det kan for eksempel tenkes at flere jurister, eller jev-
nere fordeling av jurister mellom enhetene, ville bidratt
til bedre lovanvendelse og feerre omgjoringer.

2 Med inngangsvilkdr menes ngdvendige vilkar for a fa
innvilget en vytelse. For arbeidsavklaringspenger er for
eksempel ett av inngangsvilkarene at arbeidsevnen skal
vaere redusert med minst 50 prosent.

Positivt med digitalisering, men nye
utfordringer kan oppsta

Malsettingen med NAVs IKT-moderniseringspro-
gram er bade 4 sikre bedre tjenester for brukerne, og a
legge til rette for ekt effektivitet i saksbehandlingen
(Meld. St. 33 (2015-2016)). Digitalisering i NAV
berorer saksbehandlingen — og dermed ogsa klage-
saksbehandlingen — i NAV Forvaltning pé serlig to
mater. For det forste genererer saksbehandlingssys-
temet standardiserte vedtaksbrev. Som vi har sett tid-
ligere vil ikke standardiserte vedtaksbrev frita saksbe-
handlene fra ansvaret for & gi en individuell
begrunnelse for vedtaket som er fattet. Mer effektiv
saksbehandling vil kunne frigjere tid til bedre saksbe-
handling og bedre individuelle begrunnelser av ved-
tak, men det forutsetter at effektiviseringen forer til
krav om bedre produksjon fremfor hoyere produk-
sjon.

For det andre har det de siste arene blitt innfort elek-
troniske seknadsskjemaer for stadig flere ytelser i
NAYV. Det har skjedd en digitalisering av sekeproses-
sen. Ut fra funnene vare og annen kunnskap om NAVs
brukere ser vi flere mulige konsekvenser av en digital
sokeprosess. Det er grunn til & anta at konsekvensene
i all hovedsak vil vere positive, spesielt knyttet til
effektiv innhenting av dokumentasjon; lik, men indi-
viduelt tilpasset veiledning, og ekt innsyn og etter-
provbarhet i enkeltsaker.

Ifolge NAVs nettsider skal «de nye sgknadene til-
passe seg situasjonen din underveis, slik at du slip-
per & svare pa spersmal som ikke er aktuelle for deg.
Du far ogsa opplyst hvilke konsekvenser valgene du
gjor vil ha for din sak». Fleksible, elektroniske sok-
nadsblanketter vil kunne senke terskelen for & sende
inn en seknad, og kan gjere at faerre oppseker et
NAV-kontor for a fa veiledning til & sgke. Dersom
veiledningen som kommer opp i sekedialogen er til-
passet den enkelte, vil det gjore det lettere for bru-
kerne & forstd hva slags dokumentasjon som skal
legges ved. Elektroniske seknadsskjema gjor ogsé at
brukerne i sterre grad kan metes med samme type
informasjon og veiledning. Veiledningen blir slik
sett mindre sarbar for kompetansenivdet ved det
enkelte NAV-kontor, eller hos den enkelte NAV-
veileder.
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Blant saksbehandlerne vi intervjuet i NAV Forvalt-
ning og NAV Klageinstans ble muligheten til & soke
via nett stort sett vurdert som positiv, bade for bru-
kerne og NAV. Det ble blant annet pekt pa at en elek-
tronisk sekedialog gir bedre mulighet til & skreddersy
sokeprosessen til brukers behov, og at brukeren mot-
tar en mer tilpasset veiledning underveis i prosessen.
Pa sikt kan det fore til redusert behov for 4 ettersperre
nye opplysninger pa grunn av manglende dokumenta-
sjonen, noe som igjen kan gi feerre unedvendige kla-
ger.

Det er mer som er vedlagt nd, men det er ikke alle
som vedlegger. Sa skriver de at det skal ettersendes.
Det at var brevskriving har gatt ned har jo forenklet
det, og blanketten er jo veldig oversiktlig, og det er
greit d fa opplysningene fort ned (NAV Forvaltning,
foreldrepenger).

Et annet poeng er at dersom elektroniske seknader
forer til at flere seknader sendes inn, sa kan det veere
positivt for brukernes rettssikkerhet. Det reduserer i
hvert fall risikoen for at noen som har krav pa en
ytelse, ikke far denne fordi de velger a ikke soke:

Hvis flere saker slipper gjennom, sd er jo det bra, for
vi mater jo alltid den pastanden om at «nei, de sa pd
NAV-kontoret at det var ikke noe vits at jeg soktey.
Og sd kommer de to dr etterpd, sd sier de at «nd har
jeg sokt, fordi jeg hadde rett likevely. Og noen
NAV-kontor har veert litt sann at de sorterer, slik at
de hindrer at folk soker, ndr de egentlig burde gjort
det. Sd for a ivareta folk er det bedre at de fdr sokt
for mye enn for lite (NAV Klageinstans, dagpenger).

Uttalelsen illustrerer noe viktig, nemlig at elektro-
niske seknadsskjemaer vil kunne fore til at enkelte
brukere i storre grad tar stilling til pa egen hand, om
de skal sgke eller ikke. Terskelen for & seke vil kunne
bli lavere, og NAV-veiledernes mulighet til & pavirke
om en bruker ber sgke eller ikke, vil reduseres nar
brukerne heller velger selvbetjeningslosninger péa
nett. Dette vil imidlertid kunne ha bade positive og
negative sider; pa den ene side tar man bort den «sil-
ingen» av ubegrunnede seknader som kompetente
veiledere har statt for; pd den andre side reduseres
risikoen for at brukere, pa grunn av mangelfull regel-

verkskompetanse hos veileder, feilaktig blir anbefalt &
ikke soke om ytelse. Bade i NAV Forvaltning og
NAV Klageinstans var informantene opptatt av at de
elektroniske losningene styrker rettsikkerheten til
bruker, ved at den informasjonen som gis blir mer
individuelt tilpasset, og ved at det blir mindre rom for
forskjellsbehandling.

Utfordringen blir a sikre et godt tilbud til brukere som
enten ikke ensker eller er i stand til & bruke elektro-
niske lgsninger. Dette inkluderer a opprettholde til-
strekkelig veiledningskompetanse ved NAV-konto-
rene. Resultatene fra NA Vs personbrukerunderseokelse
for 2015 viser at brukerne i det sikalte forvaltningsut-
valget i stor grad foretrekker elektronisk kommunika-
sjon med NAV, mens arbeidsledige, sykmeldte og
enslige forsergere i storre grad foretrekker kontakt via
oppmate pa sitt lokale NAV-kontor. Felles for perso-
nene 1 forvaltningsutvalget er de er registrert som
mottakere av gkonomiske ytelser. 63 prosent av de
som spkte om en gkonomisk ytelse i lopet av de siste
seks manedene i 2015 benyttet ikke elektroniske los-
ninger. Videre oppgir en av tre av brukerne i forvalt-
ningsutvalget at de fortsatt ensker & ha en mulighet til
a ga pa sitt lokale NAV-kontor. Blant dem som sekte
om ytelse, oppga 58 prosent at de klarte & fylle ut sok-
naden pa egen hand, mens 24 prosent matte ha hjelp
fra NAV-kontoret.

Disse undersegkelsene viser at den digitale kompetan-
sen er ulikt fordelt blant ulike brukergrupper i NAV
(jf. Proba 2012). Dermed kan det tenkes at mindre res-
surssterke brukere vil oppleve at terskelen for & seke
om en ytelse blir heyere, ikke lavere. Dette kan for
eksempel gjelde personer med dérlige leseferdigheter,
norskkunnskaper eller IT-ferdigheter. Erfaringene fra
var studie viser at det fortsatt vil vaere behov for & ha
alternative kanaler og tjenester. Det kan ogsa tenkes at
det finnes saker som ikke passer like godt inn i en
standardisert, elektronisk sekedialog. Vil det veare
like greit for disse brukerne & synliggjore det unike og
spesielle ved sin sak i et elektronisk seknadsskjema?

Men jeg er ogsa litt redd for at folk blir henvist til
den elektroniske losningen, selv om de kanskje ikke
helt handterer det. Jeg vet ikke helt hvor flinke
NAV-kontorene er til da sette seg ned og si at «nd
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skal jeg hjelpe degy. Hvis man ikke er noe scerlig
datakyndig, sd er det klart at det kan veere utfor-
drende for noen (NAV Klageinstans).

Mens brukere av NAV er relativt forneyd med NAVs
nettsider og muligheten til & sende seknad elektronisk,
sa er de mindre forneyd med den veiledningen de fér
fra NAV i forbindelse med bruk av de digitale losnin-
gene (Difi-rapport 2015:6). Det tyder igjen pa at pro-
blemet med manglende dokumentasjon, spesielt i
vanskelige saker, ikke nedvendigvis loses med elek-
troniske sekedialoger.

En relatert utfordring, som ogsé kan knyttes til den
pagéaende spesialiseringen i hele NAV, er risikoen for
at det faglige nivaet ved NAV-kontorene svekkes.
Etterhvert som stadig mer veiledning og informasjon
blir gitt digitalt og via sentraliserte telefontjenester,
far NAV-kontorene mindre med saksomradene &
gjore. Dette vil igjen svekke NAV-kontorenes insenti-
ver for & holde seg oppdatert pa regelverket og ha god
kunnskap om disse. Selv om dette er i trdd med kanal-
strategien 1 NAV, sé er det viktig & minne om at en
relativt stor andel av brukerne fortsatt ensker 4 ha
mulighet til & fa veiledning via NAV-kontoret. En
utvikling der regelverkskompetansen i NAV-konto-
rene svekkes vil dessuten passe darlig inn i visjonen
om det myndige og beslutningsdyktige NAV-konto-
ret, som evner & mete brukere med sammensatte
behov pa en mer effektiv og helhetlig mate.?

Konklusjon

Unedvendige klager i NAV Forvaltning handler i stor
grad om mangelfull veiledning og informasjon til
soker, mangelfull innhenting av dokumentasjon og
for dérlig kvalitetssikring av seknader. Det er grunn
til & tro at de aller fleste vedtakene som NAV Forvalt-
ning selv omgjer, er i denne kategorien. Mange ube-
grunnede klager kan skyldes skriftlige vedtaksbrev
som i for liten grad gir en individuell drefting av saken
og dens utfall. For & redusere klageinngangen i NAV
generelt vil derfor en mer malrettet innhenting av

3 Jf. budskapet i notatet «Myndige og lgsningsdyktige NAV-
kontor - Invitasjon til diskusjony.

dokumentasjon i en tidlig fase, samt bedre utforming
av vedtaksbrevene, vaere to av de viktigste tiltakene.

En utfordring med saksbehandlingen i NAV er at det
i mange enkeltsaker er krevende & vite konkret hvor
langt brukers opplysningsplikt skal ga, og nir NAV
har gjort nok for & oppfylle sin utredningsplikt. Det er
behov for tydeligere retningslinjer pa dette omradet,
for & gi saksbehandlerne grunnlag for & praktisere
utredningsplikten pd en bedre méte enn i dag. Det er
mulig at NAVs utredningsplikt ogsé ber gé lenger enn
den gjor i dag, pa enkelte saksomrader. En presisering
og tydeliggjoring vil uansett gi saksbehandlerne okt
trygghet i méten de loser dette pa. Vare resultater
indikerer at det i dag til en viss grad er opp til den
enkelte saksbehandler og enhet & avgjere hvor mye tid
som skal brukes pa a fa inn all nedvendig dokumenta-
sjon i saken. Dette er ikke forenlig med malet om en
enhetlig og rettssikker saksbehandling i NAV.

Pagaende prosesser knyttet til spesialisering av saks-
behandling og digitalisering av sekedialoger vil kunne
pavirke saksbehandlingen — og dermed klage- og
omgjeringsandelen i NAV — pé ulike mater. Funnene
vare tyder pd at det er viktig & bygge opp og ivareta
kompetanse knyttet til god lovanvendelse, faglig
skjonn, og god (skriftlig) kommunikasjon med bru-
kerne, for & sikre god saksbehandling. Digitalisering
av segknader gir dpenbart noen muligheter til & redu-
sere antall klager og omgjeringer, gjennom a samle
kommunikasjon og dokumentasjon i en felles elektro-
nisk kanal. Samtidig er det ikke slik at nye teknolo-
giske lgsninger introduseres uten at nye ulemper opp-
star —ulemper som kan ramme enkelte brukere hardere
enn andre. Dessuten vil kravene til god saksbehand-
ling i NAV, og evnen til & utforme gode vedtaksbrev,
stort sett vaere som for. Spesielt gjelder dette for hel-
seytelsene, og andre saksomrader som involverer
skjennsmessige vurderinger.

God saksbehandling forutsetter at saksbehandler har
evnen til 4 tilfore saksbehandlingen og vedtaksbrevet
noe mer enn den standardiserte informasjonen som
genereres ut fra systemene. Selv om informasjonstil-
gangen vil bli enklere og dokumentasjon vil kunne
komme inn raskere, s er det verken mulig eller
onskelig & digitalisere bort den saksbehandlingen og
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vedtaksutformingen som ma gjores pd de mer skjonn-
spregede omradene. Det vil fortsatt veere nedvendig
for saksbehandlerne & gjore selvstendige vurderinger.
Tilsvarende vil det & utforme gode og forstielige ved-
taksbrev til brukerne vere like viktig som for. Stan-
dardiserte vedtaksmaler vil kunne bidra til & skape en
tydeligere og mer enhetlig forstdelse i NAV av hva
som skal kjennetegne et godt vedtak pa det enkelte
saksomrade. Bade innenfor regelverksstyrte og mer
skjonnspregede saksomrader ber det vaere mulig a
utvikle gode maler for vedtaksbrev, som gir noen
foringer for hvordan vedtaket, og den individuelle
begrunnelsen isar, skal utformes. Gode begrunnelser,
som synliggjer hvilke momenter NAV har lagt avgjo-
rende vekt pa i vurderingen, vil forebygge klager, og
sette brukerne bedre i stand til & vurdere grunnlaget
for en klage.
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