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Forord

Dette notatet inngir 1 prosjektet Evaluering av NAV-reformen, Modul 1
«Velferdsmodell, styringssystem og NAV» med Tom Christensen som prosjektleder.
Tidligere versjoner av notatet har vart presentert pa den 16. nordiske
kommuneforskerkonferansen i Goteborg 23.-25. november 2007 og pa seminarer i regi
av forskergruppene «Demokrati, forvaltning og velferd» ved Rokkansenteret og «Politisk
organisering  og  flernivastyring»  ved  Institutt  for  administrasjon  og
organisasjonsvitenskap, Universitetet 1 Bergen. Vi vil takke deltakerne pa disse
konferansene og seminarene for verdifulle kommentarer. Videre vil vi takke Jostein
Askim og Tom Christensen som har gjennomfort de fleste intervjuene i forbindelse med
NAYV reformen som vi benytter oss av.



Sammendrag

Notatet tar for seg samordningsutfordringer i den norske velferdsstaten ved 4 fokusere
pa spenningen mellom ulike spesialiseringsprinsipper og samordningsformer i et system
av flernivastyring. Oppmerksomheten rettes sxrlig mot NAV-reformen - den nye
arbeids- og velferdsforvaltningen. Det redegjores for hvilke samordningsproblemer som
har preget den norske sentralforvaltningen og relasjonene mellom stat og kommuner i
lopet av det siste 10-aret og hvilke samordningsutfordringer som kan oppsta i NAV-
sammenheng som en folge av dette. Ut fra disse samordningserfaringene diskuteres de
konkrete ufordringer man na ser ved innforingen av NAV-reformen hvor byrikrati og
partnerskap gir hand i hand. Det vises hvordan en kompleks spesialisering i NAV-
reformen gjennom 4 kombinere geografiske hensyn, representert ved kommunen og
sektorielle hensyn, representert ved statlige etater medferer at byrakratisk samordning
gjennom hierarki og sentral styring kombineres med samordning i nettverk og
partnerskap. Dette er en utfordrende balansekunst mellom motstridende hensyn.



Summary

This paper addresses coordination challenges in the Norwegian welfare state by focusing
on the tension between different principles of specialization and mechanisms of
coordination in a multi-level governance system. The attention is on the NAV-reform -
the new labour and welfare administration in Norway. Characteristics of coordination
problems in the central government and in the relation between central and local
government during the past ten years are outlined and the challenges of such problems
for the NAV-reform are discussed. In the NAV-reform coordination by hierarchy and
by partnership goes in tandem and the first experiences of this combination in the
implementation process are addressed. It is shown how a complex specialization in the
NAV-reform combining specialization by purpose represented by the central
government and by territory represented by the municipalities imply that bureaucratic
hierarchical ~coordination is combined by coordination through network and
partnership. This complex model is creating a challenging balance of different

considerations.



Innledning

Tema i dette notatet er samordning og samordningsutfordringer i velferdsstaten nar
saker ma sees i sammenheng og problem lgses pa tvers av styringsniva og
politikkomrader. Det mest omfattende forsoket pa a imetekomme behovet for
samordning pa tvers av velferdsomrader og styringsniva i Norge i dag er NAV — den
nye arbeids- og velferdsforvaltningen. Malsetningene med NAV er at flere skal komme i
arbeid og farre bli verende pa stonad, at velferdstjenestene skal bli bedre tilpasset den
enkelte brukers behov og at forvaltningen av disse tjenestene skal bli mer effektiv.
Velferdsstatens tiltaksapparat blir i liten grad endret for 4 na disse malene'. Mélene skal
forst og fremst nds ved at prosesser og prosedyrer innenfor de aktuelle tjenesteomrader
endres og ved at personell omdisponeres (St. meld. 46, 2004-2005). NAV-reformen er
en forvaltmingsreform. Otrganisering og organisatorisk endring er viktigste innsatsfaktorer
for maloppnaelse.

Den maten 4 organisere pa som er valgt i NAV er sektorovergripende pé sentralt,
regionalt og lokalt niva (Christensen, Fimreite og Lagreid 2007). P4 sentralt niva er to av
velferdsstatens ansvarsomrader — arbeidsmarkedsetaten (Aetat) og trygdeforvaltningen
(Trygdeetaten) slatt sammen i Arbeids- og velferdsdirektoratet under Arbeids- og
inkluderingsdepartementet. De to tjenesteomradene er ogsa slatt sammen i felles enheter
pa fylkesniva (NAV fylke), og det skal, innen utgangen av 2009, opprettes felles NAV-
kontor i alle kommuner.

Den kommunale sosialtjenesten er integrert i det lokale NAV-kontoret”. Dette gjor at
NAYV lokalt ogsa er nivaovergripende. Ett felles kontor der bade statlige og kommunale
forvaltningsenheter inngar finner vi, naturlig nok, bare lokalt. Det er imidlertid et viktig
poeng nar det nivaovergripende aspektet ved NAV diskuteres, at kommunene —
gjennom sin interesseorganisasjon KS — har en rolle ogsa pa sentralt hold. Det er KS
som er statens avtalepartner i den rammeavtalen som det lokale partnerskapet mellom
stat og kommune bygger pa. Dette partnerskapet er vedtatt av Stortinget. Samtlige
kommuner er palagt i lovs form a g med i partnerskapet og innga sin konkrete avtale
med staten.

Lovpalagt partnerskap er en organisatorisk nyvinning innenfor offentlig sektor i
Norge. Partnerskapet innebzrer at politikkomrader og styringsniva delvis overskrides
som inndelingskriterier — spesialiseringsprinsipp - 1 organisasjonen NAV. Partnerskapet
betyr imidlertid ogsa at kontrakter om felles oppgavelosing mellom offentlige instanser,
men ogsa mellom staten og en interesseorganisasjon, har en framtredende plass
(Fimreite og Lagreid 2008). Dette er viktige sider ved det som i organisasjonsteorien
omtales som #nettverk (Sorensen og Torfing 2005:15, Vrangbxk 2007:84-85). I NAV
supplerer dermed partnerskap med nettverkskjennetegn den klassiske byrdkratiske

1 Gjennomgang og anlegging av virkemiddelapparatet er imidlertid pa gang som en tilpasning til den nye
forvaltningsorganiseringen.

2 Hvor stor del av sosialhjelpen som innlemmes i NAV lokalt, er det opp til den enkelte kommune 4 avgjore,
minimumskravet fra statens side er at den ekonomiske sosialhjelpen skal vare med i NAV, samt rad og veiledning i
den forbindelse. Utarbeidelse av individuell plan og anskaffelse av midlertidig bolig skal ogsd vere med i NAV.
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organiseringen basert pd avgrensede sektorer/etater med veldefinerte oppgaver og
avklarte kompetanseomrader. Ved siden av dette er det intensjonen i reformen at
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, blant annet fordi de ikke kan styre kommunene
direkte, skal ha en tilretteleggende enn direkte styrende rolle 1 forhold til direktoratet
(St.meld. 46, 2004-2005). Dette gjor NAV til det mest prototype eksempel pa
flernivastyring 1 dagens norske forvaltning. Flernivastyring kjennetegnes nettopp av at
myndighet delegeres vertikalt til andre nivd, men ogsa horisontalt til (semi-) autonome
enheter og ikke-offentlige aktorer (Marks og Hooghe 2004). I dette notatet skal vi se
narmere pa samordningsutfordringer som folger av dette.

Spesialisering og samordning

Det 4 organisere betyr at noen oppgaver og forhold sees i sammenheng og relateres til
hverandre, mens andre blir holdt fra hverandre. Hvordan man velger a dele inn
organisasjonen — hvilke speszaliseringsprinsipp som tas i bruk — er avgjerende for fva som
sees 1 sammenheng og dermed ogsa for hva som zkke sees 1 sammenheng. Som vi har
sett er bade spesialisering etter formal/sekfor og etter territorium/niva (Gulick 1937) til
stede i NAV. I seg selv er ikke dette uvanlig innenfor offentlig sektor. Det uvanlige er
den maten spesialiseringsprinsippene kombineres pa: Den tidligere klare arbeidsdelingen
mellom tryed og arbeidsformidling viskes ut ved at etatene blir slatt sammen. Pa
kommunalt nivé integreres sa den nye sammenslitte etaten med en kommunal tjeneste
(sosialhjelpen).

Den inndeling, men ogsa oppsplitting, som spesialisering forer med seg i
organisasjoner, krever ofte en eller annen form for sammenkobling — internt i
organisasjonen og 1 dens forhold til eksterne aktorer. For 4 omskrive Gulick (1937:6) en
smule: Siden arbeidsdeling er uunngaelig i moderne organisasjoner, blir samordning en
nodvendighet. Samordning’ framstilles derfor ofte som spesialiseringens organisatoriske
motsats (Mintzberg 1979). Ulike mater 4 spesialisere pa krever imidlertid ulike
samordningstiltak /-mekanismer. Dette gjor at samordning i komplekse og sammensatte
organisasjonsformer — som NAV ~—  blir spesielt utfordrende.  Slik
spesialiseringsprinsippene sektor og niva kombineres i NAV, aktiveres to typer
samordning — byrikrati og nettverk samtidig (Verhoest, Bouckaert og Peters 2007)".
Byrikratiet som samordningsmekanisme kjennetegnes av hierarki og standardisering. Det
som standardiseres kan vare saksbehandling, mal og resultat eller ferdigheter, lojalitet og
kompetanse (Mintzberg 1979). Samordning gjennom denne typen tiltak har element av

3 Samordning er ett av organisasjonsteoriens mest omskrevne begrep. Likevel er klare, entydige og omforente
definisjoner heller sjelden vare. En av grunnene til dette er at samordning kan omfatte ulike aspekter ved
organisasjon og organisering: Samordning kan for eksempel forega gjennom prosess Serigstad 2003, Verhoest og
Bouckaert 2005), men samordning kan ogsa vzre organisasjonens resultat (Peters 1998). Bade aktiviteter og
ressurser kan dermed samordnes (Peters 2004, Christensen og Lagreid 2007a). Nar samordning studeres kan ogsa
flere dimensjoner vere involvert. Man kan se péd intern vs ekstern samordning, altsi samordningen innen
organisasjonens grenser eller utenfor. Man kan snakke om horisontal vs vertikal samordning, altsa samordning pa
samme organisasjonsniva eller mellom ulike niva (Christensen og Leagreid 2007a), og man kan snakke om
samordning gjennom politikkformulering som gjerne foregir pa organisasjonens sentrale niva vs samordning via
iverksetting som gjerne foregir ved organisasjonens utovende niva (Painter 1982, Boston 1992).

4 Markedet presenteres ofte som den tredje hovedkategori for samordning (Verhoest, Bouckaert og Peters 2007). Vi
vil i denne artikkelen ikke gi nermere inn pa marked som samordningskategori fordi det i liten grad berores
empirisk i de forhold vi ser pa.
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styring 1 seg. Analytisk kan det derfor vare vanskelig 4 skille mellom samordning
gjennom standardisering og styring.

Nettverk kjennetegnes av a4 vare opprettet for 4 lose spesifikke oppgaver, av at det
ikke finnes bare én anerkjent mate 4 lose oppgaven pa og av at ulike aktorer involveres
etter behov. Samordning i nettverk ivaretas 1 hovedsak som gjensidig tilpasning mellom
de involverte aktorene, oppgavene og behovene (Verhoest, Bouckaert og Peters
2007:332). Standardisering av for eksempel ferdigheter og kompetanse kan vare ett
viktig element for at slik tilpasning kan foretas. Det kan ogsa strukturelle forhold vere.
Bade fysiske og mer immaterielle strukturer kan vaere med a4 legge til rette for
samhandling som muliggjor tilpasning. I nettverk snakkes det oftere om samstyring enn
om hierarkisk styring (Serensen og Torfing 2005). Samstyring har det nedvendige
element av gjensidighet mellom involverte aktorer, men ogsa behov og oppgaver, som
kan mangle ved hierarkisk styring.

Vi vil se nermere pa samordningsutfordringer NAV vil kunne stote pa som en folge
av at byrakratiet med sine standardiserte samordningstiltak ikke lenger er eneradende i
den norske velferdsforvaltningen, men supplert med partnerskap hvor gjensidighet
mellom likeverdige aktorer er viktig for samordningen: Hva vi/ vere flernivisystemet NA1”
sine storste samordningsutfordringer? For a svare pa dette sporsmalet tar vi utgangspunkt i
tidligere forskning om samordning 1 det norske offentlige byrdkratiet, men vi vil ogsa se
pi de forste resultatene fra studier gjort av samordning i NAV.” Vi starter med en
presentasjon av samordning og samordningserfaringer i sentralforvaltningen og i
forholdet mellom stat og kommune de siste 10-15 arene. Disse samordningsrelasjonene
representerer det vi kan omtale som hovedlinjene i NAV-organiseringen: Horisontal
samordning mellom politikkomrider pa sentralt hold i staten, vertikal samordning
mellom ulike statlige niva zunen disse politikkomridene og vertikal samordning mellom
stat og kommune. Erfaringene fra disse relasjonene vil bli brukt til 4 formulere
forventninger til samordningen 1 NAV. Med utgangspunkt i disse forventningene
avsluttes notatet med at vi diskuterer utfordringer NAV som organisasjon vil stote pa
nar det gjelder samordning.

Samordning pa sentralt hold

Den norske forvaltningen er preget av hierarkisk oppbygging og byrakratiske prinsipp.
Arbeidsomrade/sektor er viktig spesialiseringsprinsipp. Det et ogsa en klar nivadeling.

5 Vart empiriske grunnlag er for det forste forskning gjort pa samordning i sentraladministrasjonen. Denne
forskningen er basert pd kvalitative intervju der toppledere i statens oppfatning av samordning har vert i fokus
(Christensen og Lagreid 2002). I alt ble 58 statsrdder, departementsrader, direktorats- og statlige selskapsledere
intervjuet. For det andre benytter vi Administrasjonsundersokelsen 2006. Spotreskjema ble i denne undersekelsen
sendt til alle ansatte i alle departementer pa saksbehandlernivd og over med minst ett ars tjenestetid og til hver
tredje ansatt pa samme stillingsniva i alle direktorat. 1516 respondenter i direktoratene (svarprosent pa 59) og 1846
respondenter fra departementene (svarprosent pa 67) deltok i undersokelsen. Ogsé tilsvarende surveyer i 1976 er
benyttet. For det tredje har vi data om relasjonen mellom stat og kommune framkommet i prosjektet Tillitsforhold
mellom forvaltningsniviene gjennomfort ved Rokkansenteret i perioden 2003 til 2004. Datagrunnlaget er i
hovedsak interviu med departementsrider, kommunalministeren og partienes kommunalpolitiske talsmenn
giennomfort i 2003 (Fimreite, Flo, Tranvik og Aars 2004). Vir fjerde datakilde er Pilotundersokelsen i NAV-
evalueringen gjennomfort av AFI og BI hesten 2007. Pilotundersokelsen bestdr av en kvantitativ del hvor samtlige
25 NAV-pilotkontor er med, og en kvalitativ del hvor tre kontor er nermere studert (Alm Andreassen, Drange,
Thune og Monkerud 2007). Endelig har vi benyttet intervju med aktorer pa sentralt nivd i NAV-prosessen
gjennomfort i Modul 1 i NAV-evalueringen hosten 2007.
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Departementene er overordnet direktorat og andre underliggende etater. I
departementene sitter den politiske ledelsen. Departementene omtales gjerne som
politiske sekretariat. Direktoratene har et klarere iverksettingsoppdrag. Deres myndighet
er knyttet til utoving. I den norske forvaltningen er ogsa prinsippet om ministerstyre
viktig.

Ministerstyret innebarer at den enkelte fagstatsrad har et konstitusjonelt ansvar
overfor Stortinget for alt som foregar i eget departement, men ogsa i egne underliggende
organ og etater. Dette regnes som en viktig grunn til at Norge har sterke
fagdepartementer — og sterke sektorer, og at departement med overordnet, tverrgiende
ansvar framstar som heller svake (Christensen og Lagreid 2002). Finansdepartementet
er unntaket. Departementet spiller en sentral samordnende rolle pa tvers av
sektoromrader nar det gjelder finans- og budsjettpolitikken. Pa andre politikkomrader
opptrer imidlertid Finansdepartementet i liten grad som overdepartement.
Statsministerens kontor er utvidet de senere dr, men har fremdeles en noksa beskjeden
rolle som samordningsorgan (Christensen og Lagreid 2002). Av andre forsek pa a gi
departement overordnet ansvar, kan nevnes arbeidet for 4 styrke Kommunal- og
regionaldepartementets (KRDs) rolle nar kommunene er involvert. Dette har bare
lykkes et stykke pa vei. Tjenestemennene i KRD skiller seg da ogsa i liten grad fra
gjennomsnittet nar det gjelder a vurdere horisontal samordning i sentralforvaltningen
(tabell 2). Finansdepartementet er derimot det departementet hvor sterst andel av
tjenestemennene vurderer den horisontale samordningen som god eller meget god (57
% mot et gjennomsnitt pa 44 %).

Av  spesifikke samordningstiltak 1 den norske sentraladministrasjonen er
regjeringskonferanser, horingsordninger ved utforming av regjeringsnotater og
stortingsmeldinger, kollegiale organer/prosjektgrupper, budsijett, tildelingsbrev(’ og
styringsdialog’  spesielt viktige. Regjeringskonferansene, heringsordningene og
tverrgaende arbeids- eller prosjektgrupper er forst og fremst samordning rettet mot
enheter pd samme niva, men innenfor ulike arbeidsomrader eller sektorer, altsa
horisontal samordning. Budsjett, tildelingsbrev og styringsdialog er samordning rettet
mot andre nivd i forvaltningen, altsd vertikal samordning. Det dreier seg her om et
overordnet nivds noksa autoritative meldinger til enheter pa underordnet niva.

Den vertikale samordningen star sterkt som prinsipp i forvaltningen. En indikasjon
pa det er den heller svake posisjonen til departement med samordningsoppdrag. En
annen indikasjon er at statsrader relativt sjeldent blir tilfort nederlag innenfor eget
ansvarsomrade i regjeringskonferanser. Det er en hovedregel at saker sa langt som mulig
holdes utenom regjeringsbehandling og avgjores i det enkelte fagdepartement.
Utviklingen av  nye vertikale samordningstiltak bla. styringsdialogen og
tildelingsbrevene, kan tas til inntekt for det samme prinsippet. Disse tiltakene fungerer
forst og fremst som styringsverktoy for administrative ledere pa ulike niva zznen samme

6 Tildelingsbrev er det sentrale styringsinstrument fra et departement til en underliggende virksomhet.
Tildelingsbrevet skisserer okonomiske rammer, beskriver prioriteringer, resultatmal og rapporteringskrav for
vitksomheten.

7 Styringsdialog er den «samtalen» departementet har med sine underordnede etater/virksomheter der tolkning av
regelverk, mal, krav og forventninger klargjores gjennom en gjensidig prosess.

10
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ansvarsomrade. Folkevalgte har vanskeligere for 4 finne en naturlig plass i disse tiltakene
(Christensen og Lagreid 2002)°.

Den sterke posisjonen til den vertikale samordningen forhindrer likevel ikke at
kollektive organ med representanter fra ulike departement og politikkomrader ogsa har
en viktig rolle i forvaltningen. Framveksten av slike organ var sarlig sterk i perioden fra
1976 til 1996, og er noe mindre omfattende 1 2006. Men fremdeles er det 54 % av de
ansatte i departementene som har deltatt i en eller flere arbeids- eller prosjektgrupper pa
tvers av departementene i lopet av det siste aret (Langhoff 2007). Slike organ bzrer ofte
preg av 4 vare uforpliktende radgivingsorgan mer enn forpliktende
konsensusfremmende organ. De representerer ingen arena hvor formell myndighet kan
utoves. I funnene gjengitt i tabell 4 ser vi en mer positiv vurdering av horisontal
samordning overfor overnasjonalt enn undernasjonalt niva blant tjenestemennene i
forvaltningen. Det er da interessant a peke pa at de siste 10 darene er det etablert fa, om
noen, horisontale kollegiale samordningsorgan overfor det kommunale styringsnivaet, i
motsetning til det som har vert tilfellet i forhold til EU/E@S-arbeidet. I et sentralt
forvaltningsapparat hvor tid og oppmerksomhet er knappe ressurser, kan muligens okt
oppmerksomhet mot samordningsproblemer pa overnasjonalt niva ha svekket fokuset
mot tilsvarende problem overfor det lokale niva .

Oppsummerende kan vi si at den norske sentralforvaltningen preges av byrakrati.
Skillene mellom sektorer og politikkomrader er relativt klare. Myndighet og kompetanse
til 4 samordne, men ogsa i stor grad samordningstiltak, finnes i hovedsak innenfor
sektorene. Resultatet er at samordning pa tvers av sektorskiller er vanskeligere og mer
utfordrende.

Samordningsutfordringer

De siste 10-15 arene har offentlig forvaltning i Norge vart gjenstand for mye
reformvirksomhet. Fellesbetegnelsen for reformene er New Public Management (NPM).
NPM-orienteringen forsterker de vertikale skottene i forvaltningen. Men NPM-reformer
har ogsa bidratt til at det oppstar et okt behov for horisontal samordning. Oppsplitting
av integrerte etater og pafelgende etablering av autonome organisasjoner for ulike
formal som eierskap, tjenesteproduksjon, kontroll og regulering, sikalte «single purpose
organisations»,” gjor sentralforvaltningen mer fragmentert, differensiert og spesialisert
(Christensen og Lagreid 2004). Hver organisasjon blir i stor grad ansvarlig for egen
aktivitet. Det forutsettes derfor at fristilte virksomheter har klare grenser, men ogsa klare
mal og synlige resultat som kan avleses pa en adekvat mate. Slike forutsetninger er
utfordrende nar problem og saker krysser sektor- og virksomhetsgrenser (Lagreid
2001). Fristillingen pavirker dermed behovet for samordning, men samtidig ogsa
muligheten for 4 utove den, bade vertikalt innenfor hvert enkelt departementsomrade og
horisontalt mellom ulike sektorer. Det er trolig spor av slike spenninger vi ser i

8 I krisesituasjoner kan imidlertid politisk ledelse gripe mer aktivt inn ogsi gjennom styringsdialog og mail- og
resultatstyringssystemet (Christensen, Lagreid og Ramslien 2006).

9 Eksempel pd dette kan vere NSB hvor hele jernbaneomradet tidligere ble ivaretatt innen en organisatorisk enhet
mens det i dag er tre virksomheter, NSB som er ansvarlig for tjenesteproduksjon — reiser og godstrafikk,
Jernbaneverket som eier og driver materiell og skinner og Jernbanetilsynet som utferer kontroll med de to andre
virksomhetene.

11
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tjenestemennenes  vurdering av  vertikal og  horisontal = samordning i
administrasjonsundersokelsen som ble gjennomfort i 2006 (tabell 1).

Tabell 1: Departements- og direktoratsansattes oppfatning av samordning pa sentralt hold. 2006.
Prosenttall.

God Bade-og/darlig N=100%
Vertikal samordning innen egen sektor/omrade 59 41 2539
Horisontal samordning mellom ulike 38 62 2251
sektorer/omrader

Kilde: Christensen og Lagreid 2007a.

Ser vi narmere pa resultatene finner vi at representanter for direktoratene — er langt
mindre positivt innstilt til vertikal samordning innen eget politikkomride enn de
departementsansatte (tabell 2). Direktoratsansatte ligger omlag 20 prosentpoeng lavere
enn departementsansatte nar det gjelder 4 karakterisere vertikal samordning pa eget
omrade som meget god/god. Over 50 % av dem vurderer denne samordningstypen
som bide-og eller som darlig. Dette ma bl.a. forstas i lys av at ansatte i direktoratene pga
forvaltningens hierarkiske oppbygging, langt oftere er gjenstand for vertikal samordning
enn departementsansatte.

Tabell 2 Departements- og direktoratsansattes oppfatning av samordning pa sentralt hold, skilt pa
tilkenytning. 2006. Prosenttall.

Tilknytning Departement Direktorat
Vurdering God Bade-og/darlig God Bade-og/darlig
Vertikal samordning innen egen 67 33 49 51
sektor/omrade
Horisontal samordning mellom ulike 44 56 30 70
sektorer/omrader

Kilde: Christensen og Lagreid 2007

Vi ser ogsa i tabell 2 et skille mellom departements- og direktoratsansatte nar det gjelder
horisontal samordning. 56 % av de departementsansatte mot 70 % av de
direktoratsansatte karakteriserer denne samordningen som bade-og eller som darlig. At
hvert statlig organ i sd stor grad blir sett pd som autonome organisasjoner £an forklare
dette. I fristilte virksomheter er ofte egen posisjon i sterre grad utgangspunkt for
vurdering, ikke det samlede forvaltningsapparatet. Samordningsbestrebelser kan da fort
bli oppfattet som noe som bor omgas eller som man ma verne seg mot. Det Mayntz og
Sharpf (1975) omtaler som «negativ samordning» kan forklare mensteret som
framkommer 1 tjenestemennenes vurderinger av samordningen sentralt: ¥nske om 4
samordne er storre enn viljen til 4 bli samordnet. Alle er enige om behovet for
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samordning — sd lenge det ikke berorer egen aktivitet og organisasjon (Lagreid og
Serigstad 2000).

I politisk-administrative systemer med hoy grad av gjensidig tillit mellom
forvaltningsorgan kan samordning skje gjennom autonome tilpasninger og antesiperte
reaksjoner. Formelle ordninger for a ivareta samordning er ikke da alltid nedvendig.
Tilliten apner for losninger ogsa der det formelt ikke finnes samordningsarenaer eller -
tiltak. Det norske styringssystemet har tradisjonelt vart preget av slik tillit mellom
forvaltningsenheter og -niva (Christensen og Lagreid 2002, Christensen og Lagreid
2007a, Fimreite et al. 2007). Forutsetninger for at den gjensidige tilliten skal
vedlikeholdes, kan komme under press nar nye styringsvirkemidler som mal- og
resultatstyring, virksomhetsplanlegging, okonomiregelverk og lederlonnssystem tas i
bruk. I felge teorien er disse virkemidlene innrettet mot a kontrollere at ensket resultat
nas. Styringsvirkemidlene baseres pa en mistro til at underordnede instanser har evne til
4 legge annet enn egeninteresse til grunn i aktiviteten. De nye styringsvirkemidlene har,
litt satt pa spissen, trekk som gjor det mulig 4 omtale dem som mistillitsbaserte. A basere
samordning pa gjensidig tillit nar flere og flere styringsvirkemidler har slike trekk skal
teoretisk sett ikke vare mulig. Narmere tre fjerdedeler av de som svarte pa
undersokelsen 1 2006 karakteriserte imidlertid den gjensidige tilliten mellom
departementer og direktorater som meget god eller god. Selv om det er oppfatning av
tilstedevearelse av tillit og ikke faktisk tillit som males her, kan dette antyde at de nye
styringsvirkemidlene sa langt ikke har endret tillitsrelasjonene i1 forvaltningen vesentlig.
Kun 3 % karakteriserer den gjensidige tilliten som darlig eller meget darlig. Analyser
viser da ogsa at oppfatningen av tilstedevarelsen av gjensidig tillit er avgjorende for om
ansatte 1 den norske sentraladministrasjonen mener samordning fungerer godt eller ikke.
Det er, ikke overraskende, en positiv signifikant sammenheng mellom oppfatningen av
at gjensidig tillit i forvaltningen er hoy og en positiv vurdering av samordning
(Christensen og Lagreid 2007a).

Oppsummerende kan vi sla fast at den norske sentralforvaltningen er hierarkisk
oppbygd, basert pa byrakratiske prinsipp og med sterke fagdepartement.
Politikkomrader/sektor er det dominerende  spesialiseringsprinsippet.  NPM-
orienteringen og reformene i kjolvannet av denne har forsterket disse kjennetegnene ved
sentralforvaltningen. En folge av dette er at betingelsene for vertikal samordning er blitt
bedre. Spesielt gjelder dette vertikal ~administrativ.  samordning innenfor
departementsomrader. Dette anskueliggjores i vare data i og med at departements- og
direktoratsansatte vurderer den vertikale samordningen som bedre enn den horisontale.
Tjenestemenn i departementene mener at denne samordningstypen er spesielt god. Sterk
vektlegging av vertikal samordning kan ha som konsekvens at horisontal samordning
vanskeliggjores. Utfordringene knyttet til denne typen samordning oppleves i
forvaltningen sterkere av de direktoratsansatte, som vi ma anta i stoerre grad blir utsatt
for samordningsmekanismer, enn av de departementsansatte, som vi ma anta forestar
samordningen.

Samordningserfaringene i1 forvaltningen de siste 15 arene kan i
organisasjonsteoretiske  termer  oppsummeres 1 felgende  setninger:  Der
tjenesteomride/sektor er dominerende spesialiseringsprinsipp star vertikal samordning
med standardiseringspreg sterkt. Dette innebzrer at samordning i den norske
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forvaltning 1 hoy grad kan karakteriseres som byrakratisk med klare hierarkiske trekk.
Stort innslag av sentral styring er en folge av dette. I en tid da stadig flere
problemomrider krysser departements-/sektorgrenser, trepresenterer dette en stor
utfordring for styringssystemet som helhet (Christensen og Lagreid 2007b).

Ut fra de kartlagte og diskuterte vertikale si vel som horisontale
samordningserfaringer pa sentralt hold, er det — gitt organisasjonsutformingen i NAV —
grunn til 4 forvente samordningsutfordringer. Horisontal samordning mellom involverte
statlige tjenesteomrader ivaretas i NAV ved to sterke formelle tiltak: Ansvaret for trygd
og arbeidsmarked ble samlet i ett departement (Arbeids- og inkluderingsdepartementet)
1 2004 samt at de to etatene ble slitt sammen til én i 2006. Selv om det dermed 1 NAV
dreier seg om full organisatorisk integrasjon av to tidligere adskilte tjenesteomrader vil vi
likevel, ut fra de generelle erfaringer med horisontal samordning i forvaltningen,
forvente at samordning mellom trygd- og arbeidsetatenes kompetansefelt, myndighet og
personell vil by pé utfordringer. Dette gjelder serlig 1 etablerings- og iverksettingsfasen.
Gitt den sterke sektorspesialiseringen 1 staten vil vi ogsa forvente at NAV i relasjonen til
andre, tilgrensende etatsomrider (bla. helse, sosial, innvandring og utdanning) vil mete
de samme samordningsutfordringer som det de adskilte tjenestene gjorde. Vi vil videre
forvente samordningsutfordringer i den vertikale relasjonen mellom departement og
direktorat. Den hierarkiske oppbyggingen og de byrakratiske prinsippene i
sentralforvaltningen vil komme til 4 pavirke Arbeids- og inkluderingsdepartementets
relasjon til Arbeids- og velferdsdirektoratet tiltross for intensjonen i reformen om at
departementet skal fungere mer tilretteleggende enn styrende (St.meld 46, 2004-2005).

Samordning i relasjonen mellom stat og kommune

Ved siden av at saker og problem krysser sektorgrenser, representerer det en ytterligere
utfordring for styringssystemet at de ogsd krysser territorielle niva. Dette er kanskje
spesielt utfordrende i Norge. Vir velferdsstat er basert pa kommuner som iverksettende
institusjoner. Samtidig som kommunene skal iverksette statlig vedtatt velferdspolitikk,
har de imidlertid et mandat om 4 tilpasse politikken til lokale forhold og betingelser (Flo
2004). For a sikre kontroll med iverksettingen ble derfor kommunene i velferdsstatens
oppbyggingsfase i lovs form palagt en politisk og administrativ organisasjonsstruktur
som 1 hovedsak var en gjenspeiling av den statlig departementsinndelingen (Baldersheim
1993, Fimreite 2001, Fimreite 2003). Til tross for oppdraget om a ta helhetshensyn og
prioritere tiltak i trad med lokale behov 1 iverksettingen av nasjonal velferdspolitikk,
skulle alle kommuner ha politiske styrer/utvalg for de tunge tjenesteomridene (skole,
sosial, helse og teknisk sektor). Utvalgene skulle ha sine egne etater, og sosialsjef,
kommunekasserer og skolesjef var lovpalagte stillinger (Fimreite et al. 2007).
Samordningen mellom det politikkformulerende sentrale nivaet og det iverksettende
lokalnivaet ble ivaretatt gjennom direkte styring nedfelt i sarlover og eremerkede
overforinger. Begge deler er det som ma kunne karakteriseres som byrakratiske tiltak
med utgangspunkt i velferdssektorer. Mye samordning fant imidlertid ogsa sted
gjennom sakalt pedagogisk styring hvor radgiving, heringer og veiledning var vesentlig
(Ekker 1981). Som en folge av at stat og kommune ble organisatorisk like, utviklet det
seg ofte sterke band knyttet til felles sektoridentitet mellom aktorer pa tvers av nivaene
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(Fimreite et al. 2007). Identiteten hos tjenestemenn og ansatte var ofte sterkere til
sektoren (for eksempel skolesektoren, sosialsektoren, helsesektoren eller teknisk sektor)
enn til kommunen eller staten. Sektorbandene var med 4 forme «policynettverk» som
gjorde pedagogisk  styring av  kommunene mulig. Sektor som felles
spesialiseringsprinsipp pa tvers av nivaene var avgjorende her, og fasiliterte slik en form
for partnerskap i en ellers svart hierarkisk struktur.

Den statlige styringen av kommunene ble likevel etter hvert opplevd som rigid, lite
fleksibel og administrativ i sin karakter. Resultatet var innskrenket kommunal autonomi
og et pastatt svekket lokalt folkestyre (Flo 2004). Flere reformer innrettet mot a gi
kommunene okt selvstyre ble iverksatt fra midten av 1980-tallet. Kommuneloven av
1992 er en av disse. Intensjonen med denne loven var a bryte sektororganiseringen
lokalt. Ideen var at om kommunene ble organisatorisk frikoblet fra sektorene pé sentralt
hold, ville de sté friere til a utforme en lokal politikk som var bedre tilpasset forhold og
forutsetninger 1 lokalsamfunnet. Gjennom dette skulle innholdet 1 kommunenes tiltak og
losninger bli mer fristilt fra statens politikk (Tranvik og Fimreite 2000).

Samordningsutfordringer

Forskerne synes 4 vare enige om at kommunene i stor grad har benyttet den
organisatoriske fristillingen som kommuneloven gir (Hovik og Stigen 2004, Vabo 2001,
Ogard 2001). T 2004 var det en streng sektororganisering lik den statlige i kun 12
kommuner. Betydningen av den organisatoriske fristillingen for innholdet i
kommunenes politikk, er forskerne mindre enige om. Her argumenteres det bade for at
den tiltenkte fristillingen har funnet sted (Helgoy og Homme 2002 og 2007), og motsatt
for en enda strammere statlig styring og regulering (Denters og Rose 2005, Tranvik og
Fimreite 2006, Fimreite et al. 2007).

Ett av poengene hos dem som argumenterer for en strammere statlig styring av
politikkens innhold, er at dette er en konsekvens av at sektorbandene mellom nivaene
na er brutt (Tranvik og Fimreite 2006). De for omtalte policynettverk er ikke like sterke.
Statlige aktorer finner ofte ikke sektordedikerte medspillere pa kommunalt niva.
Muligheten for gjensidig tilpasning i kommunenes iverksetting av statlig politikk er
dermed redusert sett fra statens side. Dette gir grunn for sentrale aktorer til a frykte at
deres saker skal tape 1 den kommunale prioritering og satsning. For 4 hindre dette griper
de til andre og mer byrakratiske samordningsmekanismer som standardisering gjennom
regulering og detaljstyring (Fimreite et al. 2007). Vi vil forfelge dette argumentet ved a
se nermere pa hvordan sentrale aktorer faktisk vurderer sitt forhold til kommunene 15
ar etter at Kommuneloven ble innfort. Det skal vi gjore ved 4 rette oppmerksomheten
mot hvor ofte de selv oppgir a ha kontakt med kommunesektoren, hvordan de
karakteriserer innflytelsesrelasjonen mellom niviene og til slutt hvordan de vurderer

samordningen overfor kommunene.
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Vi skal forst se pa de departementsansattes &onfakthyppighet med kommunesektoren.
Her er det klare variasjoner mellom de ulike departementene.'” Tjenestemennene i de to
departementene med klarest samordningsoppgaver overfor kommunene — Kommunal
og regionaldepartementet og Miljoverndepartementet oppgir 4 ha langt hyppigere
kontakt med sektoren enn det som er tilfellet for respondentene i sektordepartementene
(tabell 3). I samtlige sektordepartement har under hver femte tjenestemann kontakt med
kommunene en gang i maneden eller oftere.

Sammenligner vi dette med data fra den forste Maktutredningen i 1976 finner vi at
65 % av tjenestemennene 1 Kirke- og undervisningsdepartementet da hadde kontakt
med kommunene en gang i maneden eller oftere mot gjennomsnittlig 13 % i de to
departementene (Kunnskapsdepartementet og Kultur- og Kirkedepartementet) med
tilsvarende portefolje 1 dag. 57 % av tjenestemennene i Sosialdepartementet hadde
manedlig kontakt med kommunesektoren 1 1976 mot gjennomsnittlig 9 % i de to
sammenlignbare av dagens departement (Arbeids- og inkluderingsdepartementet og
Helse- og omsorgsdepartementet). Kommunaldepartementet er mest stabil i sin kontakt
med hhv 54 % med manedlig kontakt 1 1976 og 50 % 1 2006. Den mest dramatiske
endringen finner vi i Miljoverndepartementet hvor andelen med slik kontakt er redusert
fra 81 % 1 1976 til 28 % i 2006.

Tabell  3: Sektordepartements  kontakthyppighet,

innflytelsesrelasjoner og samordningsutfordringer med kommunale og fylkeskommunale myndigheter,
2006 Prosenttall

Samordningsdepartement — og  utvalgte

AID | Helse- og Kultur- Kunnskaps- Samferdsels- Miljgvern- KRD
omsorgs- og kirke- departementet | departementet | departementet
departementet | departementet

Kontakt manedlig eller 3 16 15 11 17 28 50
oftere med kommunale og

fylkeskommunale

myndigheter

Kommunale/fylkeskommunale | 19 | 25 16 31 34 41 66
myndigheter er viktige/meget

viktige nar sentrale

beslutninger treffes pa eget

saksomrade

Samordningen er god/meget 31 | 27 40 39 34 50 71
god med kommunalt og

fylkeskommunalt niva

N (Gjennomsnitt) 76 | 76 50 88 49 68 60

Nir disse tallene tolkes, ma det tas hoyde for at dagens departementsstruktur er

annerledes enn i 1976. Sammenligningsgrunnlaget er ikke helt identisk verken néir det

10 Nar vi i det folgende kommenterer pd departement enkeltvis har vi skilt ut de departement som vi antar er mest
relevant i forhold til kommunesektoren. Det er samordningsdepartementene Kommunal og regionaldepartementet,
Miljoverndepartementet samt folgende sektordepartement: Arbeids- og inkluderingsdepartementet , Helse- og
omsorgsdepartementet, Kultur- og kirkedepartementet, Kunnskapsdepartementet og Samferdselsdepartementet.

16




BYRAKRATI OG PARTNERSKAP HAND | HAND? NOTAT 4 - 2008

gjelder oppgaver eller oppgavenes innhold. Dette til tross for at vi har prevd a
sammenligne departement med tilsvarende portefolje 1 dag og i 1976. Det er videre
viktig 4 vare klar over at sentralnivéet, slik vi har kartlagt og diskutert i foregaende
avsnitt, er endret siden 1976. Mye samordning og styring foregir i dag gjennom
direktorat. Dette gjelder ogsi overfor kommunene. Utdanningsdirektoratet,
Helsedirektoratet og Arbeids- og velferdsdirektoratet er for eksempel alle etablert i
perioden mellom 1976 og i dag. Et tredje forhold av betydning er at ogsi kommunene
er endret siden midten av 1970-tallet (Vabo 2001). Langt de fleste kommuner har i
denne perioden bygget ut sine administrative staber, og har en helt annen kompetanse
blant sine ansatt na enn for 30 ar siden (Fimreite et al. 2007).

En opplagt begrunnelse for kontakt mellom stat og kommune er det behov staten
har for a kommunisere sin politikk til kommunene. Kommunenes aksess til staten er
imidlertid ogsa viktig niar denne kontakten diskuteres. Kommunene har gjennom
kontakt med staten kunnet formidle sine synspunkt og sine verdier. Dette har vart med
til 4 sikre at de har pavirket utformingen av statens politikk pa viktige omrader. Vi skal
her se nermere pa hvordan tjenestemennene i 2006 vurderte kommunenes betydning
nar beslutninger fattes sentralt.

Det vi har kalt zunflytelsesrelasjonen viser at de ansatte 1 de relevante departementene
mener at kommunesektoren har en viss betydning. Monsteret i departementenes
vurderinger er i stor grad det samme som for kontakthyppighet (tabell 3). Mest
betydning vurderes kommunesektoren 4 ha for sentrale beslutninger i
samordningsdepartementene — Kommunaldepartementet og Miljoverndepartementet.
Minst betydning blir kommunesektoren vurdert 4 ha for beslutninger i
sektordepartementene ~ Kultur- og  kirkedepartementet og  Arbeids-  og
inkluderingsdepartementet. Helse- og omsorgsdepartementet, Kunnskapsdepartementet
og Samferdselsdepartementet plasserer seg i en mellomkategori. Dette kan muligens
tolkes som at sektordepartementer er mer selvstendige i forhold til kommunene nar
beslutninger fattes pa eget omrade enn det samordningsdepartementene er. En side av
«selvstendigheten» kan vare at det som skjer i kommunene, og de synspunkt
kommunene representerer, ikke tillegges like stor vekt nar beslutninger fattes pa
sektoromradene. I et system der sektorpolitikk i stor grad er kommunepolitikk, dvs der
svart mye politikk overfor kommunene nettopp nedfeller seg gjennom beslutninger pa
sektoromradene kan dette vaere dramatisk for kommunenes pavirkningsmuligheter
(Fimreite et al. 2004).

Spersmilet er om sektordepartementenes selvstendighet i forhold til kommunene nar
beslutninger fattes, kan tilbakefores til det péviste brudd 1 organisatorisk
spesialiseringsprinsipp 1 relasjonen mellom stat og kommune: Kan det at mange
kommuner ikke lengre har dedikerte sektorrepresentanter, bety at deres aksess til
politikkformuleringen er svekket? Data fra den forste Maktutredningen kan indikere at
sa er tilfellet. Tallene fra denne undersokelsen viser at 59 % av tjenestemenn 1 det
davarende Kirke- og undervisningsdepartementet i 1976 vektla kommunene som viktig
nar beslutninger pa eget felt ble fattet mot 27 % om vi sammenligner med
gjennomsnittet for de to departementene (Kunnskapsdepartementet og Kultur- og
kirkedepartementet) med samme oppgaveportefolje i 2006. 57 % av tjenestemennene i
Sosialdepartementet ansa i 1976 kommunene som viktig nar beslutninger pa eget
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omradet ble fattet mot gjennomsnittlig 22 % 1 de to departementene (Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og Helse- og omsorgsdepartementet) som i stor grad dekker
dette omradet i dag. Mest stabil oppfatning av kommunenes betydning for beslutninger
som fattes pa eget omrader finner vi i Kommunaldepartementet (hhv 70 % 1 1976 og 66
% 1 2006). Mest dramatiske reduksjon i oppfatningen av kommunenes betydning finner
vi i Miljoverndepartementet — fra 81 % av tjenestemennene som mente at kommunene
var viktig for beslutninger pa eget omrade 1 1976 til 41 % 1 2000.

Disse tallene kan antyde at kommunene er pa vikende front som premissgivere for
sentrale sektorbeslutninger. Er det tilfellet, er det i historisk sammenheng noe nytt i det
norske forvaltningssystemet (Flo 2004; Fimreite et al. 2007). Et viktig kjennetegn ved
politikkformulering i Norge, ogsa pa velferdsomrader, har vart samspillet mellom
sentrum og periferi, og dermed mellom stat og kommune (Rokkan 1987). Periferiens
verdier og oppfatninger har blitt representert sentralt ved at kommunenes synspunkt har
hatt gjennomslag 1 beslutninger. Selv om det norske styringssystemet formelt har vart
relativt sentralisert, har det gjennom denne aksessen — fra lokalt til sentralt niva — hatt
sterke desentraliserte innslag (Tranvik og Selle 2006, Fimreite et al. 2007). Igjen er det
imidlertid viktig 4 vare klar over endringer i departementenes oppgaveportefolje, og
ikke minst endringer 1 innholdet i deres oppgaver, overfor kommunesektoren.

Det er kanskje ikke sarlig overraskende gitt den presenterte utvikling og ogsa dagens
monster nar det gjelder innflytelsesrelasjonen og kontakthyppigheten, at samordning
overfor kommunene oppfattes som en sxrlig utfordring pa sentralt hold (tabell 4). Av
de fem samordningstypene som er inkludert i administrasjonsundersokelsen 1 2000,
rapporterer respondentene at det er samordningen overfor kommunesektoren de sliter
mest med. Dette gjelder bade departements- g direktoratsansatte.

Tabell 4"": Departements- og direktoratsansattes oppfatning av samordning overfor kommunesektor,
overnasjonale myndigheter og frivillig sektor 2006. Prosenttall.

God Bade-og/darlig N=100%
Vertikal samordning overfor 33 67 1488
kommunesektoren
Samordning med overnasjonale og 51 49 1799
tverrnasjonale organisasjoner
Samordning overfor frivillig sektor 38 62 1820

Av de som karakteriserer samordning overfor kommunesektoren som relevant for egen
jobb er det kun en tredjedel — bade i departement og i direktorat — som mener
samordningen er god/meget god. Den mest problematiske samordningstelasjonen for
sentrale aktorer er forholdet til kommunesektoren. Hvordan samordningsrelasjonen blir
vurdert 1 de enkelte departement vi ser narmere pa, er presentert i tabell 3. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet og
Samferdselsdepartementet ligger omtrent pa gjennomsnittet (=33 %) 1 sine vurderinger
av samordningen overfor kommunene, mens Kultur- og kirkedepartementet og

1 Kilde: Christensen og Lagreid 2007a.
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Kunnskapsdepartementet ligger noe hayere. Det er, som for innflytelsesrelasjonen og
kontakthyppigheten,  samordningsdepartementene  Miljoverndepartementet — og
Kommunaldepartementet som scorer hoyest nar det gjelder 4 vurdere samordning
overfor kommunene som god/meget god.

Tidligere 1 notatet har vi kommentert betydningen av gjensidig tillit for samordning i
forvaltningen. Vi har ogsa argumentert for at betingelsene for gjensidighet i relasjonen
mellom stat og kommune utfordres nar spesialiseringsprinsipp ikke lenger legger til rette
for felles identitet med basis i organisasjonstilherighet/policynettverk pa tvers av
nivaene. Endringer 1 spesialiseringsprinsipp pa lokalt niva, &a» derfor vaere en édrsak til at
samordning overfor kommunesektoren vurderes som den mest problematisk av
tjenestemenn i staten. Det faktum at samordning overfor kommunene vurderes som
mer problematisk i sektordepartementene enn i samordningsdepartementene kan veare
med 4 styrke antakelsen om at det er brudd i sektorforbindelser som ligge bak
tjenestemennenes vurderinger her.

Nir kommunene organiserer seg etter andre prinsipp og kriterier enn staten,
forsterkes nemlig strukturelle motsetninger mellom forvaltningsnivaene. Nar
kommunene far ansvar for mange (og stadig flere) oppgaver/aktiviteter samtidig som de
forvalter store ressurser, er det vanskelig for staten 4 svekke grepet om lokalstyret bade
nar det gjelder regulering av aktivitet og av ressursbruk. Resultatet blir at styringen
vedvarer og endog styrker seg, selv om okt autonomi var intensjonen (Fimreite et al.
2004). Effekten av samordning gjennom sztlover, szrlovsorgan og sektorbaserte
oremerkinger ble, som en konsekvens av den lokale organisasjonsfrihet, mindre.
Samtidig fikk den uformelle pedagogiske styringen basert pa gjensidig tilpasning i
policynettverk, darligere kar. Velferdsstaten og dens sektorer er viktig i det norske
styringssystemet. Vertikal samordning innen sektorer har forsterket seg pa sentralt hold
pa samme tid som kommunene i stadig storre grad organiserer seg etter andre prinsipp
enn sektor. Dette forer med seg at sektorinteresser i departementene og pa Stortinget
sammen med profesjonsinteresser, prover 4 kompensere det styringstapet de opplever
som folge av kommunenes organisatoriske frihet.

Kompensasjonen tar form som nye sektorbaserte styrings- og samordningstiltak
overfor kommunene. Lovpilagte tjenestestandarder, statlig kontroll og tilsyn og nye
rettsgarantier er cksempler pa samordningstiltak som er intensivert overfor kommunene
etter 1992 (Fimreite et al. 2004, Helgoy og Serigstad 2004, Tranvik og Fimreite 2000).
Alle disse tiltakene er vertikalt basert og har det Verhoest, Bouckaert og Peters (2007)
ville omtalt som byrakratiske trekk. Satt litt pa spissen kan vi si at deregulering av
organisasjonsstruktur i kommunene forte til en re-regulering av politikkens innhold
gjennom nye lover, forskrifter og regelverk fra sentralt hold.

Det a sikre tjenester til brukerne star ofte i fokus i argumentene for rettighetsfesting,
minstestandarder og palegg. Tjenester til brukerne er likevel ikke det eneste som er
viktig ndr diskusjonen dreier seg om hvorfor stadig flere sterke sektorbaserte
samordningstiltak innferes i relasjonen mellom stat og kommune. Ogsi hensyn til
sektorens status og innflytelse pa sentralt hold er av betydning (Tranvik og Fimreite
2000). Kontroll over lokalt velferdstilbud er en viktig del av sektordepartementenes
maktbase 1 de interdepartementale prosesser. Et hvert departement er i den sentrale
ressurskamp avhengig av a «selge inn» sine oppgaver som viktigere enn oppgaver de
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kjemper om ressurser med. Sterke samordningstiltak overfor kommunene med den
hensikt 4 sikre at sektorens tjenester prioriteres lokalt, blir dermed avgjorende ogsa 1 den
interne ressurskampen sentralt (Tranvik og Fimreite 2000).

Om vi skal oppsummere samordningserfaringene sett fra statlige tjenestemenns
stasted, framstir samordningen overfor kommunene som mest problematisk av de fem
samordningstyper de ble bedt om a vurdere 1 2006. Det er sxtlig i sektordepartementene
at samordning overfor kommunene oppleves som problematisk. Dette har sannsynligvis
noe a si for at den styring som preget stat-kommunerelasjonen i store deler av
etterkrigsperioden, hvor staten sikret integrasjon gjennom a vedta mal og bidra med
ressurser samtidig som kommunene i stor grad besluttet hvordan malene skulle nas, er i
ferd med 4 bli erstattet med styring ogsa av hvordan malene skal nas og kontroll av a7 de
nas. Vi har argumentert for at ulike spesialiseringsprinsipp pa tvers av styringsniva er en
arsak til at bruken av sektorbasert standardisering og direkte palegg (som rettigheter og
individuelle rettskrav) oker pa omrader kommunene har ansvar for. Nar betingelsene for
en modifisert form for partnerskap basert pa policynettverk innenfor sektorer ble
svekket, forsvant ogsa noe av den gjensidighet mellom styringsnivaene som, til en viss
grad i alle fall, tillot samordning gjennom tilpasning.

Erfaringene fra samordningen i stat-kommune relasjonen i perioden etter den nye
kommuneloven ble innfert i 1992 kan i organisasjonsteoretiske termer oppsummeres i
folgende setninger: Sektorenes sterke stilling som inndelingsprinsipp i velferdsstaten,
forer til at sektorpolitikk vedlikeholdes lokalt gjennom utstrakt og ekende bruk av
vertikale samordningstiltak fra statens side. Dette til tross for, eller kanskje pa grunn av,
at det store flertall av kommuner ikke lenger har sektor som viktigste
spesialiseringsprinsipp.

Disse funnene kan gi grunn for a forvente samordningsutfordringer 1 NAV-
sammenheng. Det lokale partnerskapet mellom stat og kommune i NAV basert pa
sammenslaing og innlemming av tidligere adskilte tjenester vil fort kunne representere
samme type «uryddighet» for den tjenesteomride-/sektororganiserte staten som
kommunenes organisatoriske fristilling gjorde. At etatsaktorer pa sentralt hold ogsa i
NAYV vil kunne soke a4 opprettholde kontrollen over eget tjenestetilbud pa lokalt plan
gjennom en styrking av vertikal samordning i forhold til tjenesteomrader som inngar i
partnerskapet, er en ikke helt urealistisk forventning. Den horisontale samordningen i
det lokale partnerskapet, basert pa tilpasning av tjenester til enkeltbrukeres behov, vil
imidlertid kunne fa problemer som folge av dette.

Byrakrati og partnerskap hand i hand - NAV-
reformens samordningsutfordringer

Med utgangspunkt i analyser av samordning 1 den norske forvaltningen har vi sa langt 1
notatet utledet tre hovedutfordringer for samordningen 1 NAV gitt den
organisasjonsutforming som er valgt: For det forst legges det i NAV-reformen opp til at
departementet — Arbeids- og inkluderingsdepartementet skal ha det vi har omtalt som
en noe mer tilretteleggende enn direkte styrende rolle overfor en av sine viktigste
underordnede etater — Arbeids- og velferdsdirektoratet. Utfordringen her er forst og
fremst at den samstyring mellom departement og direktorat dette innebzrer, krever en
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annen form for vertikal samordning enn den styringsbaserte som sa langt har dominerer
denne relasjonen 1 den norske forvaltningen.

For det andre er det intensjonen i NAV 4 viske ut grensene mellom
tjenesteomradene Aetat og trygd sentralt, regionalt og lokalt. Utfordringen her er knyttet
til en over hundrearig tradisjon med klare horisontale skiller mellom tjenesteomridene
hva gjelder sa vel hvem tjenestene omfatter som regelverk og problemlosningsmetoder.
Selv om reformen representerer en total organisatorisk integrasjon av to etater i én, er
derfor sannsynligheten liten for at dette vil forlope problemfritt.

For det tredje innebzrer partnerskapet mellom kommunale og statlige enheter lokalt
mye av den samme organisatoriske «uryddighet» 1 forhold til sentrale
sektorer/politikkomrader som det kommunenes fristilling etter Kommuneloven har fort
til. Utfordringen her ligger i at organisatorisk uryddighet pa lokalt plan kan fore til et okt
behov hos sentrale etatsaktorer for 4 gjenopprette klare linjer. Dette gjores enklest ved a
ta i bruk sterke vertikale samordningstiltak med utgangspunkt i tjenesteomrader. I denne
avsluttende delen av notatet vil vi diskutere de tre samordningsutfordringene narmere.
Vi starter sentralt med den vertikale relasjonen mellom departement og direktorat.

Analysene av samordningen i den norske forvaltningen, gir altsa grunn for 4 anta at
det 4 fi et departement til 4 fungere tilretteleggende heller enn styrende overfor
underliggende etater ikke vil vare helt enkelt. Ser vi narmere pa Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og relasjonen til Arbeids- og velferdsdirektoratet kan det se
ut til at betingelsene for 4 skulle fa dette til nettopp her ikke er de beste. Tjenestemenn i
Arbeids- og inkluderingsdepartementet vurderte i 2006-undersokelsen den vertikale
samordningen i forvaltningen som bedre enn gjennomsnittet av tjenestemennene (65 %
i Arbeids- og inkluderingsdepartementet karakteriserte den som meget god/god mot et
gjennomsnittet  pa 59  %). Vertikal samordning er 1  Arbeids- og
inkluderingsdepartementet innrettet mot styring. Budsjett, tildelingsbrev og styrings-
dialog — alle samordningstiltak som representerer det vi tidligere har omtalt som
autoritative meldinger til underordnet enhet — blir trukket fram som sarlig viktige for
departementet 1 relasjonen til direktoratet (intervju, statsrad, oktober 2007).
Tildelingsbrev og rutiner knyttet til dette er imidlertid enna ikke (hosten 2007) fullt ut
etablert i forholdet til Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Det betyr at
styringsdialogen er desto viktigere for departementet (intervju, departementsrad,
oktober 2007). Statsraden begrunner departementets behov for slike samordningstiltak
pa denne maten: (Jeg) foler at vi ma vere der vi er na fordi det er pa mange mter politisk folsomt
at vi ma vare mye «hands on» na, (intervju, statsrad, oktober 2007).

Som i forvaltningen ellers er ogsa de ansatte i Arbeids- og velferdsdirektoratet i
undersokelsen mer negative i sin karakterisering av vertikal samordning enn de
departementsansatte. Heller ikke deres konkrete vurderinger av Arbeids- og
inkluderingsdepartementets vertikale samordning i NAV er serlig opploftende om malet
er tilrettelegging heller enn styring:

Det er helt naturlig at et departement nar de setter i gang en sipass stor reform
som dette, blir engstelige i en viss forstand... (Men) det blir litt overload... (de
bor) fokusere pa hovedtingene. Det har departementet kviet seg for. De vil ha

detaljene... Jeg opplever en litt forvirret eller ukoordinert styring (intervju,
tjenestemann NAV, nov. 2007).
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Forventningene i direktoratet om et departement som «holder fingrene fra fatet» kan
synes 4 ha vart storre enn det som har vist seg reelt sd langt i reformen. Styringen fra
departementet blir karakterisert som overstyring. En rekke formelle og uformelle
kanaler og styringsverktoy resulterer i mange, og til dels detaljerte styringssignaler, som
ikke bare er rettet mot det overordnede og generelle plan, men gar langt i retning av
enkeltsaker.

Vi spor og graver for at vi skal vare sikre pa at vi kan informere statsraden med

det han trenger for 4 holde styringen (intervju, tjenestemann, Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, host 2007).

Uttalelser fra viktige aktorer i departementet indikerer imidlertid at de har oppfattet at

dette er et problemet for direktoratet, og at de kan vare innstilt pa endring.
Det er sann at etaten vil mene at vi styrer for mye i detaljene og at vi ikke har klart
a finne niva pa a styre pa de viktige risikoomradene. Det er nok riktig. Dette er et
vanskelig styringsfelt, ogsa fordi det av og til er sa vanskelig helt 4 vite, ogsa for
etaten, hva som er de politiske sarbare omradene. Vi kan veare litt uenig om det.
Vi har 18 underliggende virksomheter i dette departementet og 4 styre en
virksomhet er komplisert nok, men a styre dette (NAV, var anmerkning) er
ekstremt komplisert. Vi har nok ikke funnet fram til rett nivi og rette
styringsparametere. .. (intervju, tjenestemann, Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, oktober 2007).

A onske, og ogsa vaere innstilt pa, endring kan i seg selv vaere positivt for utsiktene til
forandring i den vertikal samordning mellom departementet og direktoratet. Men de
forhold som gjor NAV politisk sarbare, kan vise seg 4 vare sterkere enn enskene.
Tjenesteomradenes viktighet 1 velferdsstaten, det sterke politiske onske om a fa til en
integrert velferdsetat og den oppmerksomhet reformen tiltrekker seg er blant disse. Det
som 1 samordningssammenheng kan gjore NAV spesielt sarbart sett med
departementets oyne, er at svert mye ressurser er involvert. Pa statsbudsjettet for 2007
la NAV beslag pa omlag 270 milliarder NOK. Dette utgjor nermere en tredjedel av
dette budsjettet. 2,8 millioner nordmenn far hvert ar tjenester av NAV og hver dag er
nermere 800 000 mottakere av NAVs tjenester (da unntatt de som mottar lovfestede
pensjoner).

Som bevilgende myndighet skal Stortinget kontrollere at statsbudsjettet anvendes i
henhold til intensjonene. Nir en tredjedel av budsjettet gar til NAV, sier det seg selv at
omfattende kontrollrutiner ma etableres. Riksrevisjonen er pa oppdrag av Stortinget i
ferd med 4 utvikle slike rutiner, og fra og med hosten 2007 er 40 stillinger her dedikert
til oppgaven. Fokus for Riksrevisjonen er, ved siden av ordinar regnskapsrevisjon, de
rettighetsbaserte ytelsene — det at folk far det de skal. Men det er ogsa viktig i
revisjonens arbeid 4 pase at Stortingets mal og forutsetninger med NAV-reformen
folges opp'”

Hvordan disse forholdene konkret vil pavirke departementets evne til 4 gjore noe
med den vertikale samordningen, er for tidlig 4 mene noe sikkert om. Var pastand er at
disse forholdene i det minste vil legge sterke foringer pa de muligheter departementet

12 Ved siden av Riksrevisjonen har ogsa kommunerevisjoner og NAVs interntevisjon oppgaver i forhold til kontroll
med ressursbruk. Per 4rsskriftet 2007/08 rider det langt fra klarhet mht hvilke instans som skal revidere hva
(Obsetvasjonsposten 6/2007).
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har til 4 kunne ga inn i en tilretteleggende rolle, og til a utvikle samstyring med
direktoratet. At det konstitusjonelle og det politiske ansvar er samlet hos en statsrad, er
spesielt viktig her. Verken konstitusjonelt eller politisk ansvar kan delegeres. Dette gjor
det vanskelig for departementet a utvikle nye former for samordning i relasjonen til
direktoratet. Sitatene bade fra departementets og direktoratets talspersoner anskueliggjor
dette pa en tydelig mate. Til tross for de gode intensjonene, er det vart syn at NAV her
star overfor en betydelig samordningsutfordring.

Den neste av samordningsutfordringene vi skal fokusere pa utspiller seg i den
vertikale relasjonen mellom det lokale og sentrale leddet i NAV. For 4 fa best mulig grep
om denne utfordringen, vil vi gi veien om det lokale partnerskapet. Lokalt er
intensjonen at samordning mellom trygdetjenester, arbeidsformidlingens tjenester og
kommunens sosialtjenester sa langt som mulig skal ivaretas gjennom sdkalt «semlos
oppgavelosning.» Fysisk samlokalisering og en klar anbefaling fra direktoratet om
enhetlig ledelse ved kontorene, er ogsd viktig for samordningen lokalt — som helt klart
ma kunne sies a ha et horisontalt preg.

Den lokale samordningen er utfordrende. Lokale NAV-kontor starter ikke fra et
nullpunkt. Kontorene favner om tre distinkte organisasjonskulturer, i hovedsak tre ulike
velferdsprofesjoner, tre ulike lov-/regelverk med pifolgende ulike IKT-losninger og ulik
problemlosningstenkning. De ansatte har ogsa ulike tariffavtaler avhengig av om deres
ansettelsesforhold er til kommunen eller til staten. Ansattes identitet kan dernest like
gjerne vaere knyttet til egen etat, egen profesjon eller egen kommune som til NAV. Alt
dette er forhold som vil kunne ha noe a si for den interne tilliten ved kontorene, og som
dermed har betydning for hvordan den horisontale samordningen fungerer.

Helt konkrete oppfatninger av samordningen lokalt er det for tidlig 4 ha. I skrivende
stund (varen 2008) er ca en tredjedel av de lokale NAV-kontorene etablerte. Nermere
halvparten av ordfererne og radmennene i de kommunene hvor kontorene har fungert
lengst — de 25 pilotkontorene, er godt forneyd med partnerskapet sa langt. Det kanskje
litt urovekkende er at bare en tredjedel av de ansatte ved de aktuelle kontorene er det
(Andreassen et al. 2007). Det er likevel en tiltro til utviklingen framover nar det gjelder
samarbeidet blant aktorene, selv om det ogsda kommer til uttrykk en frykt for at staten
skal dominere: ... staten er storebror i samarbeidet og foler at den styrer hele prosessen og at den
kommunale biten ma folge etter. .. Det er vanskelig for en mindre kommune d match statens tempo og
tyngde i NAV -utviklingen. .. (kommunal representant i pilotevalueringen, hosten 2007).

Det er opp til den enkelte kommune 4 velge hvilke kommunale tjenester som skal
innlemmes i det lokale NAV-kontor (utover okonomisk sosialhjelp m.v.). Det er ogsa
opp til kommunene 4 avgjore om man skal ha kommunal eller statlig leder eller begge
deler. Dette apner for en betydelig variasjon i utformingen av partnerskapet lokalt.
Denne dpningen ser det sa langt ut til at kommunene har benyttet seg av. Av de 25
pilotkommunene er det ingen som er organisert pa neyaktig samme mate (Andreassen
et al. 2007). Denne variasjonen er helt i traid med det prinsipp for organisatorisk frihet
som er nedfelt i Kommuneloven. Hovedbegrunnelsen for partnerskapet var da ogsa i
storst mulig grad 4 ivareta den kommunale autonomi i NAV-systemet (Fimreite og
Laegreid 2008). Variasjonen vekker, som vi antok, bekymring sentralt.
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(Denne) variasjonen var vi litt redd for. Vi hadde ensket at det hadde blitt gitt litt
sterkere foringer pa dette. Jeg tror det hadde vert lurt 4 avgrense denne friheten
litt mer... (intervju, tjenestemann i NAV, okt 2007).

En annen side ved partnerskapet, uansett hvordan det konkret utformes lokalt, er at
lederne ved NAV-kontorene tjener to «herrer»; lokalt folkevalgte og den statlige
tylkeslederen i NAV. Gulick papekte i 1937 at fra tidenes morgen har ingenting annet
enn forvirring kommet ut av det 4 ha flere kommandanter 4 forholde seg til (Gulick
1937:9). I NAV er ulik ledelseskultur i stat og kommune en viktig side ved dette. Ulike
bevilgningsordninger og rapporterings- og styringssystem en annen. Kommunedelen i
partnerskapet ma forholde seg til budsjett vedtatt av lokale politikere pa bakgrunn av
bl.a. statlige rammeoverforinger. Statsdelen 1 partnerskapet har et helt annet budsjett- og
bevilgningssystem: Statsdelens tjenester er i storre grad basert pa lovfestede ytelser. Slike
ytelser ma leveres ogsa nar de lokale budsjettrammer er sprengt. Overforingene mellom
sentralleddet og lokalleddet justeres derfor nermest kontinuerlig. Ved siden av dette har
ogsa rundskriv, direktiv, forskrifter og felles systemlosninger for IKT tradisjonelt stor
betydning for samordning bade for trygd og for arbeidsformidling. Bade det 4 tildele
okonomisk sosialhjelp og omfanget pa den. Sosialhjelpen er i prinsippet overlatt til
lokalpolitisk skjonn. Selv om det stadig diskuteres minstestandarder og annen regulering
av sosialtjenesten, er dette enna ikke innfort i Norge. > Om denne ulikhet i vertikale
samordningstiltak overfor ulike deler av det lokale NAV, uttaler direktoratets talsmenn
folgende:

Partnerskapet og respekten for kommunene forer til at vi hele tiden ma gjore grep

som er ineffektive...Det er ineffektivt at vi hele tiden ma ta hensyn tl

kommunenes egenart...Hadde det vart statlig hadde vi standardiserte det. Det vi

prover na er 4 lage prosesser som kan overfore lering...(intervju, tjenestemann
NAV, host 2007)

Den manglende entydige styringen som vi har, forskjellene i kontorstruktur og at
man hele tiden ma vare enig med kommunene om minste fellesmultiplum, det
virker ikke effektiviserende... det bidrar apenbart til at vi er ineffektive (intervju,
tjenestemann NAV, hest 2007).

Sett fra pilotkommunene ser dette annerledes ut: Pr 7 dag er ikke partnerskapet reelt. Staten
har alt for mye makt... (Andreassen et al. 2007).

Det er ikke wvanskelig 4 etterspore et onske om 4 ta 1 bruk byrdkratiske
samordningsmekanismer 1 uttalelsene fra direktoratets tjenestemenn. Og det er heller
ikke wvanskelig a4 se en redsel for okt bruk av nettopp slike mekanismer i
kommunerepresentantens uttalelser. Forutsetningen for 4 fa til likeverdige partnerskap
basert pa gjensidig tilpasning kan synes relativt sma om disse utsagnene representerer
dominerende synspunkt hos akterene.

Alternativet til partnerskapet kan, om staten blir for dominerende, raskt bli en
«NAV-silo», dvs en egen NAV-etat med en sterk sentral enhet som styrer lokale kontor
via sterke vertikale mekanismer. Allerede na er det visse indikasjoner i NAV-systemet pa

13 Et viktig moment her er ogsé tjenestenes historie, og den vedvarende begrunnelse for at kommunene har beholdt
ansvaret for de som har blitt ansett som ~uverdig trengende” sosialmottakere, mens staten selv har tatt hind om de
mer “verdig trengende” gjennom trygdeordninger og arbeidsmarkedstiltak. Se Kjonstad, Bernt, Kjellevold og Hove
(2000) for en god diskusjon av dette.
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at utviklingen kan gi i en slik retning: I utgangspunktet ble det i NAV opprettet
spesialenheter pa regionalt niva innrettet mot helt spesielle funksjoner som
klagebehandling, utenlandssaker, innkreving og kontroll, helseforvaltning og
hjelpemiddelsentraler. Ved siden av disse spesialenhetene ble det varen 2007 bestemt a
etablerte sakalte forvaltningsenheter i hvert fylke'* samt fem pensjonsenheter pa regionniva.
Forvaltningsenhetene skal i hovedsak fatte vedtak om regelstyrte ytelser innenfor trygde- og
arbeidsforvaltningen. Dette dreier seg om alt fra refusjon av utgifter til legetjenester og
medisiner til vedtak om dagpenger og uferetryed. Det estimeres at 80 % av
henvendelsene til NAV vil behandles av disse forvaltningsenhetene. Begrunnelsen for a
opprette enhetene var 4 bedre tjenestetilbudet til publikum. Effektivitet, behov for
spesialkompetanse hos medarbeidere samt medarbeidernes onske om et faglig miljo ble
ogsda trukket fram som viktig for opprettelsen. I saker som ikke krever personlig
oppmote, skal brukerne kun ha kontakt med forvaltningsenhetene. I andre saker er de
lokale ~ NAV-kontor  forvaltningsenhetenes  forstelinje. ~ Forstelinjen  har
innstillingsmyndighet overfor forvaltningsenhetene i disse sakene. Saker som krever
skjonn, dvs ikke automatisk kan knyttes til en regelstyrt ytelse, skal ferdigbehandles og
loses lokalt.

Etableringen av forvaltningsenhetene kan tolkes som en re-spesialisering i NAV.
Arbeidsprosess er i ferd med a bli et likestilt spesialiseringsprinsipp med sektor og niva.
A fatte vedtak i enkeltsaker definert som regelstyrte ytelser, er en fase i NAVs
arbeidsprosess. En fase som gjennom opprettelsen av forvaltningsenhetene
organisatorisk skilles fra andre sider ved arbeidsprosessen. Disse andre fasene kan veare
konsultasjon, behovsvurdering, det 4 finne tilpassede losninger for den enkelte og altsa
innstilling. A innfere arbeidsprosess som spesialiseringsprinsipp kan imidlertid ogsa sees
pa som et forste ledd 1 en re-sentralisering i NAV. De nyopprettede
forvaltningsenhetene kan vare et uttrykk for et sentralt enske om a sikre «forsvarligy
samordning av viktige tjenester. Men forvaltningsenhetene kan fore til at det lokale
NAV-kontor tappes for beslutningsmyndighet. Det er tegn som tyder pa at tradisjonelle
byrakratiske tiltak — som standardisering gjennom regler — via forvaltningsenhetene
opprettholder, og muligens styrker, sin posisjon som viktigste samordningsmekanisme.
At NAV-systemet ma ha noen spesialenheter er noksa selvsagt. At disse deles inn i
henhold til arbeidsoppgave/-prosess kan det sannsynligvis ogsd argumenteres godt for.
En del arbeidsoppgaver — som klagebehandling og innkreving og ogsa behandling av
utenlandssaker — gir det sannsynligvis liten mening 4 utfore i alle kommuner og fylker. A
opprette forvaltningsenheter pa fylkesniva for 4 fatte vedtak knyttet til regelstyrte
ytelser/tjenester er imidlertid mindre selvsagt gitt malsetningene i NAV og den
organisering som er valgt. Selv om det lokale NAV-kontor har innstillingsmyndighet, vil
det vare usikkerhet knyttet til om forvaltningsenheten folger denne innstillingen. Det
betyr at NAV-kontoret ikke har riderett over hele tiltaksapparatet nar tjenester skal
«sees 1 sammenhengy lokalt for 4 kunne gi et best mulig tilpasset velferdstilbud til den
enkelte bruker.

14 I de fleste fylker er det en sentral forvaltningsenhet, en del fylker har imidlertid ogsa avdelingskontor betinget av
spredt bosetning.
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Det er dermed ikke 4 undres over at KS-systemet uttrykker en redsel for at NAV-
kontorene som folge av denne forflytning av oppgaver fra lokalt til regionalt ledd, skal
bli umyndiggjorte (tjenestemann NAV, nov 2007). Redselen er ikke tatt helt ut av luften
gitt den okte statlige styringen av kommunene som har fulgt i kjolvannet av
Kommunelovens organisatoriske frislepp. Sporsmalet om hvorfor man skal ha lokale
NAV-kontor nir de ikke kan foreta reelle vurderinger og tilpasninger knyttet til hele
spekteret av etatens tjenester kan raskt bli reist.

Sa er det attforing, rehabilitering og midlertidig uforestonad. Det som etter hvert
skal bli den nye statlige superstonaden. Rideretten over de virkemidlene ma ligge i
NAV-kontorene... Gjor de ikke det, far du heller ikke noe myndiggjort NAV-
kontor, og det er det som pa en mate har vart intensjonen med hele reformen.

Det star litt og vipper na... Dette ma lande pa NAV-kontorene, hvis ikke vil ikke
dette bli vellykket (intervju, KS-representant, des. 2007)

Resultatet kan bli mer sentralisering ogsa for de tjenester som i dag er skjonnsbaserte og
dermed overlatt til det lokale NAV-kontor. Sentralisering behover ikke bety at disse
tjenestene innlemmes 1 de regionale forvaltningsenhetene. Det kan ogsa oppnas ved at
det som pr i dag er skjonnsbaserte tjenester omsluttes av individuelle rettsgarantier og
rettigheter. Sitatet over kan helt klart tolkes som en frykt fra kommunal sektor om at sd
vil kunne skje. Konsekvensene av en slik utvikling er mange. Om de er positive eller
negative vil selvsagt vere avhengig av hvem man er og hvilke perspektiv man anlegger. 1
NAV-sammenheng vil en slik utvikling kunne bety at de lokale kontorene vil bli
rendyrkede effektueringsinstanser der de viktigste oppgavene vil vare knyttet til
informasjon og ekspedering heller enn til tilpasning av tjenester og tjenesteyting.

Det er for tidlig a si om dette vil bli resultatet. En forelopig konklusjon er imidlertid
at erfaringene fra samordningen i stat-kommune relasjonen de siste 10-15 arene kan
synes 4 vare i ferd med a sla til ogsa 1 NAV: Det er vanskelig for staten 4 leve med
tvetydighet nar det gjelder sektor/tjenesteomrade lokalt. I den re-spesialisering vi na ser
1 NAV, argumenteres det forst og fremst for bedre tjenester til brukerne. Dette har ogsa
vert et vanlig argument nar strengere regulering av kommunene er pa dagsorden.
Sporsmailet er likevel om det ikke kan vare andre hensyn bak, som for eksempel behov
for kontroll med lokale tjenester nar ressurser sentralt skal fordeles og «riktigy
problemlosningstiltak velges. Ringen er da pa mange mater sluttet, og vi er tilbake til
horisontal samordning mellom tjenesteomrader sentralt. Avslutningsvis skal vi se
nermere pa samordningsutfordringer 1 NAV knyttet til denne relasjonen.

Selv.om NAV 1 dag er en felles etat, var det betydelige spenninger mellom
Trygdeetaten og Aetat — bdde for NAV ble en realitet og 1 selve
sammenslaingsprosessen.

Det er ingen grunn til 4 legge skjul pé at det har vart spenninger. Det har til dels
vart maktkamp... Det var noe av det vi matte handtere i NAV-interim ogsa. Det

mitte vare en balanse 1 direktorgruppen for eksempel... Forste tiden var det en
revirkamp (intervju, tjenestemann NAV, nov 2007).

Tilgang til ressurser er noe som har vaert — og sannsynligvis ogsa framover vil vere — en
arsak til spenninger mellom de to tidligere etatene i NAV. Viktigere enn
ressurssporsmalet nar spenningene skal forklares er sannsynligvis lange tradisjoner for
hvordan oppgaver skal leses og hvilke virkemidler som er mest hensiktsmessige.
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Diskusjonen mellom arbeidslinjen og trygdelinjen har vart en av de mest permanente 1
norsk velferdspolitikk. Interne etatskulturer er ogsa av betydning. A tro at slike skiller
alene skal viskes ut som folge av organisatorisk integrasjon, er lite realistisk:
...hvis man skulle sitte igjen med en folelse av at den ene eller andre kulturen
vinner, sa er det lite heldig. Det er viktig 4 ha respekt for det som var Aetats kultur
og tenkning og det som var Trygdeetatens kultur og tenkning. At man ikke tar den

ene eller andre, at man skal bygge noe nytt — det er viktig. Lykkes man ikke i det,
vil man slite lenge (intervju, tjenestemann NAV, okt 2007).

A samordne etaten sentralt er altsi ikke helt uten utfordringer selv nir et si sterkt
organisatorisk grep som sammenslaing er valgt. Ved siden av dette, er det ogsa bygget
opp en enhet kalt NAV-Drift og Utvikling (NDU), nermest som et «direktorat i
direktoratet». Argumentet for 4 opprette NDU var behovet for at direktorat skulle
kunne ta seg av de overordnede og strategiske sporsmalene, noe som bla. er viktig om
intensjonen om et mer tilretteleggende enn styrende departement skal kunne oppfylles.
Nir direktoratet selv skal overta de strategiske oppgavene, ma imidlertid «andre» ivareta
iverksettings- og  driftsoppgavene. Lesningen ble en stor drifts- og
utviklingsorganisasjon. Relasjonen mellom NDU og Arbeids- og velfersdirektoratet
baseres pa en sakalt bestiller-utferermodell med direktoratet i bestiller-rollen og NDU i
utforer-rollen. Arbeidsdelingen har imidlertid sa langt vist seg vanskelig 4 fa til. Dette
skyldes bla. at overgangen fra en situasjon 1 de to opprinnelige direktoratene der
driftsoppgavene inngikk som en del av helheten, til en situasjon der noen tidligere
kollegaer na bestiller tjenester som skal utferes av andre tidligere kollegaer, ikke har vaert
helt problemfri. Ansatte i NDU klager ogsa over stor arbeidsmengde, manglende
innflytelse, uklare ansvarsforhold og grensesnitt.

Utfordringer knyttet til horisontal samordning sentralt vil ikke bare dreier seg om
forhold internt i Arbeids- og velferdsdirektoratet. Mange av velferdsstatens tunge
tjenester er pr i dag Arbeids- og inkluderingsdepartementets ansvarsomrade. Horisontal
samordning mellom dem er dermed forenklet. Nar NAV er i fokus er det viktig at den
kommunale sosialhjelpen ogsa inngir i en styringslinje der fylkesmannen har en rolle
som klageinstans, men ogsa i forbindelse med kompetanseutvikling og kvalitetssikring.
Fram til 1.3.2008 var denne delen av NAV ogsd underlagt Sosial- og helsedirektoratet
(SHD). Helseytelser og refusjon for slike, sorterer imidlertid under NAV. Ogsa dette
var/er utfordrende for den horisontale samordning sentralt.

Nir det gjelder SHD sa er nok det et greit forhold og et ugreit forhold. Det er en
strukturell ubalanse her. Det er et paradoks at du har et felles departement og et
NAV-kontor som er felles, men sa skal det vare splittet pa direktoratsniva. Det vi
gjor er 4 kompensere for dette med 4 ha veldig tett samhandling... Det skaper
definitivt noen koordineringsproblem og forventnintgene fra NAV-kontorene er at

det skal bli mer samstemte leveringer og at de far tydeligere signal (intervju,
tjenestemann NAV, nov 2007).

Den organisatoriske losning som na er valgt pa dette paradokset, er at sosialdelen i SHD
(rundt 50 stillinger) fra 1.3. 2008 ble innlemmet 1 Arbeids- og velferdsdirektoratet, mens
helseytelsene fra 2009 blir flyttet fra Arbeids- og velferdsdirektoratet til det som er blitt
et rent Helsedirektorat. Det finner altsa sted en organisatorisk omrokering i form av
sammenslaing og utskilling.
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Et forhold som sannsynligvis har framskyndet denne omrokeringen sentralt er
innforingen av det sikalte kvalifiseringsprogrammet.” Kvalifiseringsprogrammet er en
kommunal tjeneste som kommunene gis oremerkede midler til.
Kvalifiseringsprogrammet skal imidlertid iverksettes av NAV-kontorene. Behovet for
samordning mellom NAV-tjenester og kvalifiseringsprogram lokalt blir imidlertid ikke
automatisk lost som folge av den organisatoriske omrokering sentralt. Mens NAV-
tjenester lokalt skal iverksettes gjennom partnerskap mellom stat og kommune, sa er
fylkesmannen sentral i iverksettingen av kvalifiseringsprogrammet, bla. gjennom
kompetanseoppbygging, men ogsa som klageinstans. Fylkesmannsembetet er formelt
sett noe av det mest hierarkiske som finnes i norsk forvaltning. A bruke si ulike
samordningsstrukturer som partnerskap og hierarki for tjenester som skal iverksettes av
samme lokale aktorer, og attpa til i mange tilfeller samordnes overfor de samme
brukerne, er helt klart utfordrende — bade for horisontal samordning sentralt, men ogsa 1
relasjonen til understatlig niva. Den horisontale sentrale samordningen kan dessuten
raskt bli preget av kamp om ressurser avhengig bl.a. av utviklingen pa arbeidsmarkedet.
I en situasjon med hoy arbeidsledighet er ressurskamp mellom de involverte tjenestene,
et ikke helt urealistisk scenario. Som vi tidligere har argumentert for, vil da direkte
kontroll over tjenester lokalt, vare av betydning. Valgt samordningsstruktur i relasjonen
mellom stat og kommune nar det gjelder kvalifiseringsprogrammene, kan da — om den
viser seg 4 gi en sterkere kontroll over lokal tjenesteyting, ogsa bidra til en styrket
tjenesteomradetenkning i NAV.

Avslutning

NAV-reformen er en forvaltningsreform innrettet mot 4 oke styringskapasiteten i
velferdsforvaltningen. Et avansert flernivasystem med trekk av nettverksstyring er den
utforming som er valgt for NAV. Ideene om nettverkstyring finner vi igjen i relasjonen
mellom departement og direktorat og mellom tjenesteomrader 1 velferdsstaten, men
kanskje swrlig i det partnerskap som er inngatt mellom stat og kommune. Nettverk
innebazrer andre samordningsmekanismer enn det byrakratiet gjor (Verhoest, Bouckaert
og Peters 2007). I byrakratiet samordnes det via hierarki og standardisering, i nettverk
gjennom gjensidig tilpasning. Byrakratisk samordning har et stort innslag av styring.
Samordning i nettverk er basert pa samstyring der felles verdier, felles kunnskap og
felles strategier utviklet gjennom laringsprosesser og gjensidige tillitsforhold er
avgjorende (ibid:332).

En organisasjonsutforming som impliserer samordning gjennom disse to
hovedformene samtidig er utfordrende. Et forhold som gjor det serlig utfordrende er at
den komplekse organisatoriske spesialisering i NAV har innebygd en spenning ogsa
mellom geografiske hensyn representert ved kommunen og sektorielle hensyn
representert ved staten (Egeberg 20006). Mens det territorielle prinsippet bygger opp

15 Som et ledd i regjerings arbeid med 4 fornye velferdsforvaltningen etableres det nd et sakalt kvalifiseringsprogram
med en pifolgende standardisert inntektssikring (kvalifiseringsstonad). Kvalifiseringsprogram skal tilbys gjennom
det lokale NAV-kontor og skal ta form som et krav den enkelte har for 4 fi utarbeidet en individuell plan der
samordning med andre velferdstjenester inngir. Kvalifiseringsprogram er et arbeidsrettet tiltak med overgang til
arbeidslivet som malsetning for den enkelte (Ot.prp 70 — 2006-2007).
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under lokale og kommunale hensyn, sa trekker det sektorielle prinsippet i retning av a
standardisere pa tvers av territorielle enheter og a se oppgaver 1 sammenheng innenfor
sektoren.

Ut fra den empirien vi har presentert synes det klart at det er en strukturell dynamikk
1 relasjonen mellom niva og sektorer. Samordningsproblematikken i spenningsfeltet
mellom en sektoriell og en territoriell spesialisering kan tilbakefores til denne
dynamikken. Den vertikale samordning sentralt har styrket seg gjennom bruk av nye
styringsteknikker. Dette har betydning bade for horisontal samordning sentralt og for
den vertikale samordningen i forholdet mellom sentralt og lokalt niva. Det som ser ut til
4 sette i gang dynamikken er sektorenes/tjenesteomridenes behov for 4 sikre at egne
arbeidsoppgaver og aktiviteter blir gjennomfert pa ulike niva. I tillegg er dette knyttet
sammen med sektoraktorenes evne til 4 sikre seg i den interne ressurskamp sentralt.
Regulering av underordnent niva (internt i staten og ogsd territorielt) gjennom
rettighetslover, minstestandarder, forskrifter og direktiv er et velegnet virkemiddel for
sektoraktorer nar det gjelder a sikre eget omrade i spillet med de andre sektorene. Mye
av sentrale myndigheters samordningsbestrebelser overfor lokalnivaet kan derfor
forklares av intern departemental rivalisering, innrettet bade mot selv a fa mer ressurser,
men ogsa mot 4 demme opp for andres ressurstilforsel.

Vi har diskutert hvordan den komplekse spesialiseringen i NAV skaper spesielle
samordningsutfordringer, samarbeidsmonster og konfliktrelasjoner. NAV har fungert
for kort tid til at vi kan si noe sikkert om hvordan samordningen vil forega i den nye
konstruksjonen. De forste resultatene fra evalueringen gir ikke grunn for stor
optimisme. Evalueringen viser at aktorene er oppmerksom pa problemstillinger knyttet
til samordning, men den viser ogsia at de ikke helt har funnet losningene. NAV
representerer en ustabil balanse mellom territoriell og sektoriell spesialisering.
Partnerskapsmodellen ble lansert som et Columbiegg som skulle balansere disse
hensynene. Var diskusjon viser at man star overfor en utfordrende balansekunst. Mye
tyder pa at balanseforholdet alt kan vare 1 ferd med 4 svinge all den tid et nytt
spesialiseringsprinsipp — arbeidsprosess — er innfort pa en langt mer offensiv mate enn
annonsert ved oppstarten av NAV.

Det overordende sporsmalet er dermed om en forvaltningspolitisk reform som
NAV-reformen, der personell, prosedyrer og prosesser er de viktigste
«innsatsfaktorene», er et sterkt nok vitkemiddel for 4  hindre at
standardoperasjonsprosedyrer i form av vertikal samordning med byrakratiske trekk
settes 1 verk, eller om det hierarkiske byrdkratiet med sin oppdeling etter formal,
arbeidsoppgave eller sektor er sa sterkt at det vil sl tilbake alle slike forsek. Erfaringene
fra samordning pa sentralt hold og ogsa i relasjonen mellom stat og kommune de siste
15 arene kan tyde pa det. Det samme kan etableringen av de nye forvaltningsenhetene i
NAV. Blir dette resultatet vil samordning, de gode intensjonene til tross, fremdeles blir
staiende som flernivisystemet NAVs store utfordring.
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