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Forord

Dette notatet er en av tre dokumentasjonsrapporter fra Modul 1: Velferdsmodell,
styringssystem 0g NAL” innenfor evalueringen av NAV-reformen. De tre rapportene tar
samlet opp prosessen fra stortinget anmodet om en felles velferdsetat i desember 2001
fram til NAV na ved utgangen av 2008 er i ferd med a etableres og iverksettes over det
ganske land.

Den forste rapporten En felles etat — en analyse av prosessen som ledet fram til opprettelsen av
ny arbeids- og velferdsforvaltning (NAV’) er forfattet av Tom Christensen. I rapporten sees
det nzrmere pa politiske og administrative prosesser pa sentralt hold i den angitte
periode. Den andre rapporten NAL 7 stgpeskjeen — en analyse av interimfasen 2005-2006 ex
forfattet av Jostein Askim. Rapporten ser sxrlig pa NAVinterim og hvordan denne
organisatoriske losningen har fungert. Denne tredje rapporten Mission impossible made
possible? Tenkning og argumentasjon bak partnerskapet mellom stat og kommune i NAL er
forfattet av Anne Lise Fimreite. Temaet i denne rapportens er handteringen av
oppgavefordelingen mellom stat og kommune 1 NAV. Rapporten ser pa tenkning og
bevissthet rundt temaet i alle deler av prosessen fra anmodningen om en samordnet etat
via SATS og etableringen av NAV til iverksettingen. Sa vel politiske som administrative
sider ved prosessen er dekket.

I og med at de tre rapportene dekker den samme prosessen er de i noen grad
overlappende. Overlappet er forsekt minimert gjennom aktiv kryssreferering mellom
dem. Det betyr at i noen tilfeller kan enkelte sider ved prosessen kun bli overflatisk
referert, men da med henvisning til hvor mer informasjon kan finnes i en eller i begge
de to andre rapportene.

Selv.om det som star i dette notatet fullt og helt er forfatterens ansvar, har flere
personer kommet med nyttige innspill til arbeidet. Jostein Askim, Tom Christensen,
Petter Lodden, Per Lazgreid, Tommy Tranvik og Per Selle skal alle takkes i sa
henseende. Det samme skal kontaktpersoner 1 AID og deltakerne pa
torskningsseminaret Flernivastyring og politisk organisering ved Institutt for administrasjon
og organisasjonsvitenskap varen 2008 som har kommentert en tidlig versjon av notatet.



Sammendrag

Tema i dette notatet er partnerskapet mellom stat og kommune i NAV. Det lovpilagte
partnerskapet som regulerer samarbeidet mellom forvaltningsniviene her er en ny
organisasjonsform i det norske forvaltningssystemet. Notatet legger derfor vekt pa 4 se
nermere pa hvilken tenkning om stat—-kommune-relasjonen som ligger til grunn for at
partnerskapet ble utviklet. Ved hjelp av begrepet &ommunesyn — oppfatninger av hvilke
rolle kommunene skal spille i forhold til egne innbyggere, men og i forhold til
overordnet forvaltningsniva — blir hdndteringen av arbeidsdelingen mellom stat og
kommune innenfor «NAV-feltet» kartlagt, fra stortinget anmodet om en felles
velferdsetat 1 2001 og fram til den pabegynte iverksetting i 2008. Hva et slikt partnerskap
mellom stat og kommune 1 velferdsforvaltningen kan ha a si for det dynamiske
samspillet mellom forvaltningsnivaene som har vart sa viktig i utviklingen av den norske
velferdsstaten, blir ogsa viet oppmerksomhet 1 notatet.



Summary

This working-paper addresses the partnership between central and local government in
the Welfare and Employment administration in Norway. The mandatory partnership
regulating the collaboration between the government levels in this field is something
completely new in the Norwegian administrative system. Formative ideas crucial for the
development of this partnership are highlighted in the paper. The way the division of
labour between central and local government is solve in NAV from the Parliament in
2001 asked for a joint-up-service in the field of welfare and employment until NAV now
is about to be implemented is discussed by using the concept /ocal government ideology
(‘(kommunesyn’). This concept refers to the perception of the role of local government
towards citizens but also towards superior government levels. The impact of such a
partnership as the one introduced in NAV on the dynamic relationship between central
and local government in the development of the Norwegian welfare model is also
discussed.



Innledning

En av hovedmalsetningene med NAV -reformen er at noen av velferdsstatens viktigste
tjenester skal bli bedre koordinert 1 forhold til brukernes behov. Gjennom et loypdilagt
partnerskap mellom stat og kommune skal trygdeordninger,
arbeidsmarkedstiltak /arbeidsformidling og (minimum) eokonomisk sosialhjelp sees i
sammenheng og ogsa samordnes. Samordningen skal i all hovedsak skje ved det lokale
NAV-kontor. Dette kontoret — som fra 1.1. 2010 skal finnes i alle norske kommuner —
er manifestasjonen av partnerskapet som er regulert i lokale avtaler. De lokale avtalene
har imidlertid en forankring i en sentral rammeavtale inngitt mellom Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og kommunenes interesseorganisasjon KS. Samordningen
mellom politikkomrddene og det formelle samarbeidet mellom stat og kommune, gjor at
organiseringen 1 NAV utfordrer si vel sektorgrenser som grenser mellom
forvaltningsniva i vart styringssystem. I dette notatet skal vi rette oppmerksomheten
mot det nivaovergripende aspektet ved NAV gjennom a se narmere pa det formelle
samarbeidet mellom stat og kommune. Det skal vi gjore ved 4 kartlegge hvilke
kommunesyn aktorer som var sentrale i de prosessene som ledet fram til det partnerskapet
samarbeidet bygger pa, hadde.

Notatet er en av tre sakalte «dokumentasjonsrapporter» fra Modul 1: Ielferdsmodell,
styringssystem 03 NAV 1 evalueringen av NAV-reformen.” De to andre rapportene er Ex
Jelles etat — en analyse av prosessen som ledet fram til opprettelsen av ny arbeids- og velferdsforvaltning
(NAV) og NALV" i stgpeskjeen — en analyse av interimfasen 2005-2006. Den forste av disse
rapportene (forfattet av Tom Christensen) tar som tittelen indikerer for seg prosessen
som startet i desember 2001 da Stortinget anmodet regjeringen om 4 utrede en felles
sosial-, arbeidsmarkeds- og trygdeetat fram til mai 2005 da NAV ble endelig vedtatt av
Stortinget. Den andre rapporten (forfattet av Jostein Askim) er en analyse av fasen fra
NAVinterim (en direktoratslignende enhet med oppgaven 4 gjennomfore
sammenslaingen av trygde- og arbeidsmarkedsetaten sentralt) ble opprettet sommeren
2005 fram til Arbeids- og velferdsdirektoratet ble en realitet 1. juli 2006.

I dette notatet vil vi gi en kort teoretisk og historisk tilnerming til begrepet
kommunesyn. Vi vil ogsa redegjore for (i denne sammenheng) viktige aktorers generelle
kommunesyn i den tidsperioden NAV ble til. I det som er notatets hoveddel blir
begrepet kommunesyn brukt analytisk i en kartlegging av hvordan arbeidsdelingen
mellom stat og kommune innen for «NAV-feltet» ble handtert i prosessen fra Stortinget
anmodet om en samordning av de aktuelle etatene (2001) fram til den forste fase i
iverksettingen (2008). Notatet starter imidlertid med en plassering av og begrunnelse for
kommunenes viktige posisjon pa velferdsfeltet som en bakgrunn for 4 vie partnerskapet
1 NAV oppmerksomhet

I NAYV var opprinnelig akronym for den Nye Arbeids- og Velferdsforvaltningen. Na er NAV et egennavn for arbeids-
og velferdsetaten uten 4 representere noen forkorting.

2 For en naxrmere omtale av evalueringen og problemstillingene som adresseres i Modul 1 se:
http://rokkan.uib.no/nav/?28
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NAV og kommunene — eller kommunene og NAV?

At NAV ble en realitet i 2006 skyldes et lenge opplevd behov for, og uttalt enske om,
bedre samordning av velferdstjenestene. Si vel politikere som representanter for
velferdsprofesjonene og for brukerne hadde tatt til orde for dette. Reformen ma derfor
sees som et forsok pa 4 imetekomme opplevde og kommuniserte problem. Losningen
var 4 legge til rette for at tjenester fra flere etater i storre grad burde kunne sees i
sammenheng. Grunnen til de noksa vanntette skottene mellom etater og instanser som
forvaltet ulike velferdstjenester, ma bl.a. sokes i den miéten var velferdsstat ble bygget
opp pa i perioden etter andre verdenskrig. Oppbyggingen forte med seg at lovverk,
finansieringsordninger, problemlosningskompetanse i form av profesjoner og selve
tjenesteproduksjonen mer og mer ble knyttet til og definert av sektorer. I de tilfeller
kommunene hadde ansvar for iverksettingen av velferdsstatens tjenester, ble sektoren
dessuten viktig for samordning pa tvers av niva: Gjennom formelle styringsvirkemidler
men ogsa gjennom mer uformelle nettverk mellom aktorer pd ulike nivé, ble nasjonalt
vedtatt politikk innenfor skolesektoren, sosialsektoren, helsesektoren osv, iverksatt av
kommunene pa en mate som, sett fra sentrale myndigheters stasted, i tilstrekkelig grad
fulgte intensjonene (Fimreite, Flo, Selle og Tranvik 2007). Medaljens bakside var at det
ogsa utviklet seg sterke strukturelle skott mellom sektorene. Dette gjorde det utfordrende
nar sektorene skulle og matte samhandle for 4 lgse problem og imetekomme behov som
ikke opplagt herte til i en av dem eller ogsa krevde innsats fra flere (Fimreite 2003,
Fimreite et al. 2007). A samordne pa tvers av sektorer var vanskelig pa sentralt hold og
ellers internt i staten (Christensen og Lagreid 2002), men kanskje sxrlig utfordrende var
dette lokalt — 1 kommunene. Kommunenes oppdrag om a se helheten i befolkningens
velferdsbehov og prioritere 1 henhold til dette, ble vanskeliggjort av rigide sentrale lover
og et regelverk som etter hvert gjorde kommunene til organisatoriske speilbilder av den
sentrale departementsinndelingen (Fimreite 2003). Da den kritikk mot velferdsstaten
som internasjonalt vokste fram pa 1970-tallet, nidde Norge noe senere, ble kritikken
forst og fremst rettet mot at sektororganiseringen gjorde det vanskelig 4 finne losninger
pa tvers. Flere utredninger, og ogsa tiltak, ble satt i verk for 4 imotekomme behovet for
bedre samordning mellom etater, sektorer og niva slik at innbyggerne enklere kunne fa
de tjenester de trengte og hadde krav pa (Christensen 2008). Ett av disse tiltakene var
[frikommuneforsoket.

Frikommuneforseket ble vedtatt av Stortinget i mai 1986. 20 kommuner og 4
fylkeskommuner ble fiikommuner. A veere frikommune innebar fristilling fra sentrale
lover og forskrifter pa spesifikke omrader for 4 preve ut alternative losninger. Til
erstatning fra det sentrale lov- og regelverk kommunene ble fritatt fra, skulle lokale
vedtekter utarbeides. Det ble satt i gang frikommuneforsok pa en rekke omrader. Siden
dette notatet handler om partnerskapet mellom stat og kommune om
velferdsforvaltning i NAV, er frikommuneforsoket i Grimstad av saerlig interesse.

Dette forsoket dreide seg om 4 fa til et formelt samarbeid mellom de to statlige
etatene #7)gd og arbeid og flere av kommmunens etater. Malet med samarbeidet var 4 kunne gi
et bedre tjenestetilbud til ungdom mellom 16 og 23 dr med problemer i forhold til bl.a.
rusmisbruk, skole, barnevern og arbeidsmarked (Fimreite 1990:4). Samarbeidet skulle
materialiseres gjennom et eget servicekontor for den aktuelle brukergruppen der alle
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aktuelle etater — vaere seg statlige eller kommunale — var samlokaliserte. Ideen var at om
de strukturelle skottene mellom etatene ble brutt ned, ressurser utnyttet annerledes og
arbeidsmetoder lagt om, ville velferdstilbudet til denne spesielle brukergruppen bli bedre
og mer samordnet. Fire lovverk matte endres for at Grimstad-forseket skulle bli en
realitett Kommuneloven®, Lov om sosialomsorg,  Sysselsettingsloven  og
Folketrygdloven. Det var et enstemmig kommunestyre som sto bak forseket. Det var
lokalt ogsa en sterk allianse mellom kommunen og trygdekontoret, mens det lokale
arbeidskontor var imot forseket. Pa sentralt hold i staten motte ogsa forseket, til tross
for frikommuneloven, betydelig motstand.

I et arbeidsnotat skrevet i 1990 med den fengende undertittel I7/ig kommune — og
motvillig  stat  skildrer undertegnende Grimstad kommunes kamp mot sentrale
sektormyndigheter for 4 fa til samordningsforseket. Sentrale myndigheter, bade pa
arbeids- og trygdesiden, var sterkt i mot 4 overfore avgjorelsesmyndighet,
klagebehandling og budsjettmidler til «organ utenfor egen etats kontroll» som de
uttrykte det (Fimreite 1990:14). Saken matte til slutt klareres pa regjeringshold.
Kommunalministeren pala — etter samrad med sosialministeren — de involverte
departementsavdelinger® og statsetater® 4 samarbeide med kommunen i dette forsoket.
Da servicekontoret sd var klart til a starte opp, ble det pa nytt forsekt stoppet av statlige
myndigheter. Denne gangen, og dog med en noen annen begrunnelse enn sentral
«revirtenkningy, av Datatilsynet og Justisdepartementet. Disse myndighetsorganene var
imot nedvendig kobling av registre. Etter det som kan minne om politisk press — direkte
kontakt med ledelsen i Datatilsynet fra kommunalministerens personlige sekretar — ble
imidlertid Datatilsynets vedtak omgjort og forseket kunne starte opp, nesten to ar etter
soknaden ble sendt. Forseket i Grimstad er i ettertid, til tross for bade startproblemer
og problemer underveis i samhandlingen mellom stat og kommune, evaluert som et av
de mest vellykkede frikommuneforsokene (Pedersen 1992;1996), og har bla. vart
inspirasjonskilde til mange servicekontor/-torg rundt om i landets kommuner.

Ideene bak, og milsetningene for, samarbeidet mellom trygd, arbeidsformidling og
kommunale etater som Grimstad kommune formulerte i sin frikommunesoknad i 1987,
er sa godt som identiske med dem vi finner igjen 1 statlige utredninger, meldinger og etter
hvert Stortingsvedtak knyttet til SATS® og NAV narmere 20 ir senere. Noe avhengig av
hvem en spor, synes det klart at Grimstadforseket og etter hvert ogsa andre lokale
samordningsforsok som involverte «velferdsetater» har vart en av flere
inspirasjonskilder for det som i dag er NAV. Slik £a# man se pa NAV som nok et
eksempel pa det historikeren Tore Gronlie (1987) kaller velferdskommunen. 1 utviklingen
av den norske velferdsstaten viser Gronlie hvordan ordning etter ordning ble en realitet

3 Dette var for dagens kommunelov av 1992 som gir kommunene relativt stor frihet til selv 4 velge
organisasjonsstruktur. A samordne kommunale etater krevde derfor i 1986 ogs4 fritak fra sentralt lovverk.

4 Dette gjaldt Arbeidsavdelingen i Kommunal- og arbeidsdepartementet, Sosialavdelingen 2 og Trygdeavdelingen i
Sosialdepartementet.

5 Dette gjaldt Arbeidsdirektoratet og Rikstrygdeverket.

¢ Akronym for Satsing pd Sosialhjelp, Arbeid og Trygd. Dette ble betegnelsen pa Bondevik II-regjeringens forste
forslag til Stortinget om en mer samlet velferdsforvaltning i Notge, lagt fram i Stortingsmelding 14, 2002-2003.
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1 kommunene mens staten utredet og ferst mange ar senere adopterte de kommunale
ordningene og gjorde dem obligatoriske for alle kommuner. Ideene om hva samordning
av velferdstjenester ville bety for brukerne ble gjennom frikommuneforseket i Grimstad
testet ut i en kommune forste gang nesten 20 ar for NAV ble en realitet. Det samme ble
en organisatorisk lesning for 4 oppna dette som er noksia identisk med den
partnerskapslosning som na blir obligatorisk i alle kommuner. Det klassiske
velferdspolitiske monster med at kommunene gjor det, mens staten ikke vil, kan, tor
eller evner, finner vi dermed i noen grad igjen ogsa p4 dette feltet.” Hva som har skjedd
underveis som har gjort den «uvillige stat villig» til 4 samordne velferdsfeltet og gi
kommunene en vesentlig oppgave i samordningen, har vi ikke data til 4 svare pa. Vi skal
her bare sla fast at ogsa i forkant av NAV kan det synes 4 ha vart, som pa svaert mange
omrader i velferdsstaten, et dynamisk samspill mellom stat og kommune. Kommunenes
rolle i NAV er derfor vesentlig, ikke bare som ko-produsenter av tjenester anno 2008,
men for 4 forstd sa vel den velferdspolitiske som organisatoriske tenkning den nye
etaten er basert pa.

Tema og problemstilling

Det er dette dynamiske samspillet, som har vart og er, mellom stat og kommune i1 den
norske velferdsstaten, som gjor partnerskapet i NAV sa viktig 4 studere nermere. Vart
forste spadestikk for 4 gjore det, vil vare 4 kartlegge tenkningen rundt og
argumentasjonen for, partnerskapet pa sentralt hold. Representerer dette partnerskapet
for sentrale aktorer et brudd eller en kontinuitet 1 samspillet? For 4 besvare dette
sporsmalet vil vi se nermere pa avgjorende aktorers kommunesyn i de sentrale
prosessene rundt NAV, men vi vil ogsa relatere partnerskapet og argumentene for dette
til den plass kommunene tradisjonelt har hatt i det norske politiske landskapet og i det
norske styringssystemet.

Vi fortsetter derfor notatet med en teoretisk basert diskusjon av stat—-kommune
relasjonen i Norge, utviklingen av denne over tid og kommunalt selvstyrets betydning
som politisk verdi i dag. Deretter vil vi presenterer aktorenes syn og argumenter i NAV-
prosessene. Denne presentasjonen er i hovedsak basert pa to kilder. For det forste
kvalitative intervju gjort med aktorer i departement, direktorat, pa Stortinget og 1 KS
hosten 2007 /viren 2008. Intervjuene er gjennomfert av forskere tilknyttet Modul 1 i
NAV-evalueringen. Til sammen er noe over 40 personer intervjuet. Intervjuene er etter
avtale med intervjuobjektene tatt opp pa band og transkribert ordrett i ettertid. Det er
den transkriberte teksten som ligger til grunn for analysene i dette notatet. Av
anonymitetshensyn vil intervjuobjektene kun identifiseres med institusjonstilknytning og

7 Her kan det selvsagt innvendes at Frikommuneforsoket var en statlig forsoksordning og at det dermed blir for
enkelt 4 kategorisere resultatene av dette forseket som cksempler pd “velferdskommunale innovasjoner.” Hele
rasjonalet bak frikommuneforsoket bygget imidlertid pa kommunen i rollen som stifinner for staten (Fimreite
1996). At forsoket foregikk i statlig regi innebar forst og fremst at staten tilrettela rammene for forsoket ved at
lover, forskrifter og regelverk kunne fravikes gjennom dispensasjon, men det ble ikke stilt midler til radighet for
frikommunene og ideene til hva det lokale forseket skulle inneholde var utelukkende basert pa kommunale
myndigheters initiativ. Av andre eksempler pa viktige reformer som har sitt utspring i Frikommuneforsoket kan
nevnes SFO og skolestart for 6-aringer (Fimreite 1996).
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intervjutidspunkt 1 notatet. Var andre hovedkilde er offentlige dokumenter knyttet til
etableringen av NAV. Dokumentene vil bli referert til der de benyttes. Informasjon er
ogsa hentet fra rapporten som omhandler evalueringen av de 25 NAV-pilotkontorene
Pa vei mot en integrert velferdsforvaltning? Evalueringen er gjennomfort av AFI og BI hesten
2007, og rapporten er fort i pennen av Tone Alm Andreassen, Ida Drange, Tharan
Thune og Lars Monkerud.

Stat og kommune — et dynamisk samspill mellom
nasjonal integrasjon og lokalt handlingsrom?

Teoretiske betraktninger

Hvem skal gjore hva og hvordan skal aktivitetene samordnes? Dette klassiske kollektive
handlingsproblemet berorer ikke bare forholdet mellom individer, men ogsa
organiseringen av relasjoner innen og mellom ulike forvaltningsniva. Den interne
fordelingen av politisk makt og administrativ kompetanse mellom sentralmakten og
territorielt definerte underenheter er bl.a. en av hovedutfordringene til nasjonalstaten. I
de fleste foderale stater er denne makt- og kompetansefordelingen langt pa vei fjernet
fra det politiske sakskartet fordi den er nedfelt 1 grunnloven. Eventuelle stridigheter
avgjores av statens hoyeste domstolsmyndighet. I enhetsstater som de nordiske, stiller
det seg annerledes: I mangel av klare grunnlovsmekanismer, og uten suverene og
effektive konstitusjonsdomstoler, har makt- og kompetansefordeling en tendens til bade
a endre seg over tid og til 4 bli gjenstand for intens politisk debatt. I et historisk
perspektiv kan vi derfor si at relasjonen mellom forvaltningsniviene aldri har funnet, og
sannsynligvis heller aldri vil finne, en endelig form (Fimreite, Flo og Tranvik 2002).
Dynamikken i stat-kommunerelasjonen skyldes i hovedsak at ulike aktorer har ulike
oppfatninger av hva som er den rette balansen mellom to tilsynelatende motstridende
organiseringsprinsipp: Lokalt handlingsrom — 1 hvilken grad lokale forvaltningsenheter (i
dette notatet forst og fremst kommuner) skal vare et vernet fellesskap, utformet med
basis i lokale preferanser, og nasjonal integrasjon — 1 hvilken grad de lokale enhetene skal
vaere et redskap for iverksetting av statlig politikk. Hvordan viktigheten av lokalt
handlingsrom og nasjonal integrasjon vurderes, og hvilke institusjonelle losninger som
foresldis med utgangspunkt i vurderingene, er uttrykk for det historikeren Yngve Flo
(1999) kaller kommuneideologi. Om vi legger dette til grunn kan det vi i dette notatet
omtaler som kommunesyn, defineres som oppfatningen av hvilken rolle kommunene skal
spille 1 forhold til egne innbyggere men og i forhold til overordnede forvaltningsniva
(Fimreite, Flo og Tranvik 2002:3). Noe forenklet kan vi si at de som i sarlig grad
vektlegger lokalt handlingsrom, mener at kommunene skal styre sine egne prioriteringer.

8 Dette hovedavsnittet er i stor grad basert pa rapporten Lokalt handlingsrom og nasjonal integrasjon. Kommuneideologiske
brytninger i Norge i et historisk perspektiv forfattet av Anne Lise Fimreite, Yngve Flo og Tommy Tranvik i 2002.
Forfatterne av denne rapporten gir imidlertid vesentlig mer i dybden enn det som gjores her nir det gjelder 4
drofte utviklingen i stat—kommunerelasjonen i Notge i et ideologisk perspektiv.
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Kommunene ma derfor vare losere koblet til det statlige styringsapparatet enn det den
nasjonale integrasjonsstrategien legger opp til. Tilhengerne av nasjonal integrasjon
onsker 1 noen grad det motsatte: For at kommunene skal kunne brukes til a
gjennomfore statlig politikk og ogsd tjene innbyggerne pa en tilfredsstillende mate, ma
muligheten for a foreta lokale prioriteringer begrenses, og kommunene kobles sterkere
til det statlige styringsapparatet. I Norge har balansen mellom lokalt handlingsrom og
nasjonal integrasjon veart i kontinuerlig bevegelse fra 1837 til i dag. Det skal vi vie
oppmerksombhet i de folgende avsnitt.

170 ar med lokalt selvstyre — en dynamisk
bevegelse mellom nasjonal integrasjon og lokalt
handlingsrom

Formelt e¢r det liten tvil om at relasjonen mellom stat og kommune alt fra
formannskapslovene ble vedtatt i 1837 kan karakteriseres som preget av nasjonal
integrasjon. Kommunene var da som nd avledet statsmakt. Grunnholdningen blant
datidens forfatningsjurister var at kommunene i prinsippet levde pa statens «nadex:
Communerne ere kun Led af Statssamfundet, folgelig altid underordnede Statsmagterne og de af dem
givne Love (Aschehoug 1897:7). Nar historikere beskriver perioden fra 1837 og frem til
mellomkrigstiden er det imidlertid helt andre trekk enn integrasjon de vektlegger.
Perioden kjennetegnes av fa systematiske statlige forsok pa a gripe inn i eller styre den
kommunale virksomheten. Pa noen omrader satte likevel staten krav til den kommunale
tjenesteyting, spesielt synlig var dette pa skolefeltet og innenfor fattigvesenet. Staten
benyttet for eksempel relativt tidlig ekonomiske incitamenter for 4 fremme kommunal
virksomhet pa disse feltene. Men sammenliknet med det statlige engasjementet som
skulle komme senere, er det riktig 4 si at staten til et stykke inn i det 20. arhundre hadde
en holdning til kommunal virksomhet som langt pa vei fortjener betegnelsen /aissez faire
(Kjellberg og Myhren 1975).

Den relativt lave ree/le nasjonale integrasjonen innebar altsd at kommunene 1 praksis
fikk et stort lokalt handlingsrom. Sa lenge staten var si pass passiv, var kommunene i
prinsippet frie til 4 gi seg i kast med en lang rekke oppgaver basert pa eget initiativ.
Dette ga muligheter til 4 «sette penger i arbeid» for 4 styrke velferden og 4 utvikle
lokalsamfunnet. Fra 1890-tallet og frem til omkring 1920, var Venstre (som utviklet en
klar sosialradikal profil) og Arbeiderpartiet padrivere i arbeidet for a gjore kommunene
til lokale velferdsfellesskap. Pa denne miaten vokste den allerede omtalte norske
velferdskommunen frem — den initiativrike pioneren som handlet mer ut fra egne
vurderinger av lokale behov enn statlige pabud, og som pa mange mater ble en veiviser
for velferdsstaten (Gronlie 1987).

I lopet av forste verdenskrig hadde kommunene brukt sitt handlingsrom til
lanefinansierte investeringer. Tidlig pa 1920-tallet ble det klart at en rekke av landets
kommuner ikke greide a betjene sine lin. Kommunesektoren ble kastet ut i skonomisk
krise. Det er ogsa pa dette tidspunkt at stor variasjon i kommunenes inntektsgrunnlag
ble oppfattet som problematisk. Disse to forholdene fort til en tverrpolitisk erkjennelse
av behovet for 4 styrke den nasjonale integrasjonen ogsa reelt, og staten patok seg et
storre ansvar for kommunenes okonomi. Denne enigheten, men og det faktum at
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Arbeiderpartiet kom til makten i 1935, dpnet veien for en sentral politikk overfor
kommunene hvor nasjonale velferdsmal og kollektiv behovstilfredsstillelse 1 storre grad
definerte statens relasjon til lokalnivaet.

Perioden etter andre verdenskrig og frem til andre halvdel av 1950-tallet,
kjennetegnes av at nasjonal integrasjon ble mer og mer vektlagt: Kommunene skulle na,
ikke bare formelt, men ogsa reelt, forst og fremst vare et ledd i statens administrative
struktur (Gronlie 1987, Kjellberg 1988 og Montin 2000). Samtidig ble det oppfattet som
viktig 4 bevare et relativt stort lokalt handlingsrom. Iverksettingen av nasjonale
velferdstiltak var avhengig av at det fantes et kommunalt apparat som kunne gjore
politiske vurderinger ved den lokale tilpasningen av tiltakene. Et kommunesyn som
samtidig vektla nasjonal integrasjon og lokalt handlingsrom, vokste fram. Av historikeren
Yngve Flo (1999;2004) er den kommunetype dette kommunesynet frambragte omtalt
som forvaltningskommunen.

Arbeiderpartiet  sto, gjennom oppbyggingen av velferdsstaten, fadder for
forvaltningskommunen. Den borgerlige siden, og da spesielt Hoyre, kjempet enna et
godt stykke inn i etterkrigsperioden for et kommunesyn som innebar at en kommune
forst og fremst skal verne innbyggerne mot inngrep fra staten og storsamfunnet. Det
endelige nederlaget for dette kommunesynet, ble kommuneinndelingsreformen pa
begynnelsen av 1960-tallet. Pa dette tidspunktet var integrasjonsstrategien kommet sa
langt at forvaltningskommunen ikke kunne utfordres uten a angripe velferdsstatens
grunnvoller. Dez var ikke aktuell borgerlig politikk. Utvikling av velferdsstaten satte
dermed en midlertidig stopper for store motsetninger mellom kommunesyn i det
politiske Norge. Det foregikk en konvergens i synet pa kommunene frem mot 1970: De
borgerlige partiene aksepterte kommunenes funksjon som redskaper for statlig politikk,
mens Arbeiderpartiet fikk storre sans for a beskytte og ogsa styrke kommunen som
lokalt fellesskap.

Enigheten pa tvers av politikkblokkene ble forsterket av 1960- og 70-tallets
motkulturelle bevegelser hvor desentralisering, det lokale og det nare sto sentralt. Disse
narmest tverrpolitiske tankestromningene ga tiltroen til lokalt handlingsrom en kort
renessanse. Den viktigste formelle manifestasjonen av denne bevegelsen er utenfor
tematikken til dette notatet, men skal likevel nevnes, nemlig opprettelsen av den
direktevalgte fylkeskommunen i 1976. For var tematikk er oppstarting av arbeid med 4
myke opp lov- og regelverk og finansieringssystem som bant kommunene for sterkt til
statens  velferdssektorer  viktigere. Ved siden av det tidligere omtalte
frikommuneforseket har omleggingen av inntektssystemet fra oremerkede tilskudd til
rammeoverforinger (I 1986) og den nye kommuneloven (fra 1992) sitt tankemessige
utspring 1 denne perioden (Fimreite 1996). Opprettelsen av Hovedkomiteen for
reformer i lokalforvaltningen samt arbeidet med 4 styrke Kommunaldepartementets
rolle som horisontalt samordningsorgan i sentralforvaltningen i saker som berorer
kommunene, er andre viktige manifestasjoner av disse tankestromningene.

Men denne nye tiltroen til det lokale handlingsrommet varte ikke ved. Rundt midten
av 1970-tallet var en ny epoke i stat—kommune-relasjonen i emning. Hovedtrekk i
perioden fra tidlig 1980-tall til i dag synes a vare at kommunene skal spille melodien slik
staten onsker a hore den istedenfor 4 improvisere over et gitt tema. Dette skyldes ikke
utelukkende at sentralmakten betaler for konserten (det har den gjort lenge). Det skyldes
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ogsa at staten i stadig okende grad skriver tekst, komponerer melodi og bestemmer
orkesterets besetning. Et viktig eksempel pa dette er den individorienterte
rettighetslovgivningen pa omrader som kommunene har ansvaret for, men ogsa andre
sterke sektorbaserte styringsvirkemidler (bl.a. oremerkede midler, handlingsplaner og
direkte lovpabud) som har vokst fram det siste tidret gir kommuner med absolutt gehor,
lite rom for 4 bruke egne kreative, improvisasjonsevner. Relasjonen preges derfor i dag
som den har gjort i 170 ar av formell integrasjon, forskjellen er at na er integrasjonen
ogsd 1 aller hoyeste grad reell: Likhet og nasjonale standarder blir forsekt ivaretatt
gjennom rettighetslovgivning, nasjonale handlingsplaner og stadig mer bruk av
oremerkede tilskudd knyttet til disse. I sum forer dette til mye statlig detaljstyring av
kommunene noe som i neste omgang forer til at kommunene far reduserte muligheter
for 4 uteve lokalt handlingsrom: Nar alle har krav pa det samme uansett hvor de bor, er
tilpasning til lokale forhold uensket, eller det skjer under et strengt statlig overoppsyn.
Kanskje er, for forste gang i det kommunale selvstyrets historie i Norge den reelle
integrasjonen na i ferd med a4 bli sterkere enn den formelle: Istedenfor lokal
medinnflytelse og deltakelse, er kollektiv behovstilfredsstillelse — at alle fir det de
trenger, nar de trenger det — den dominerende malsetningen.

Lokalt selvstyre som politisk verdi

Denne korte og vel grove skissen av 170 ar med kommunalt selvstyre i Norge kan
oppsummeres ved 4 si at norske kommuner og norsk lokalpolitikk historisk har hatt en
reelt relativt sterk posisjon 1 et styringssystem som formelt sett, ma kunne karakteriseres
som sentralisert. Det er liten tvil om at mye makt har vaert og er samlet i det politiske
sentrum 1 Norge. Likevel ble ikke sentrum sa viktig hos oss som i mange andre
europeiske land. Sentralnivdet fikk aldri den eneradende rolle i nasjonens politiske,
sosiale og okonomiske utvikling som det vi stort sett finner 1 andre land (Rokkan 1987).
Handlingsrommet kommunene faktisk hadde, innebar at lokalnivéet fikk stor innflytelse
pa den politikk som ble utformet nasjonalt. Erfaringer, losninger og valg gjort lokalt
betydde noe. Ikke bare for hvordan kommunene innrettet sin egen politikk, men de
losninger kommunene valgte bl tillagt stor vekt ogsa i sentrale politiske fora, nar
nasjonal politikk skulle utformes (Flo 2004).

Et hvert styringssystem har innebygde verdier som er institusjonaliserte og som ogsa
nedfeller seg i strukturer. Den maten var lokalstyreordning faktisk ble utformet pa, er
uttrykk for en slik verdi 1 vart styringssystem. Dette skyldes bl.a. at kommunene har spilt
en viktig rolle bade i nasjonsbyggingsprosessen (Rokkan 1987) og i utviklingen av
velferdsstaten (Flo 2004). De funksjoner lokalstyret da fylte, har fort til at kommunene
har fitt en type egenverdi som i politisk sammenheng gjor dem viktige i seg selv. Dette
er med 4 sette sitt helt spesielle preg pa forholdet mellom nasjonalforsamling og
kommuner i Norge (Hansen et al. 2000:26ff).

En surveyundersokelse gjennomfort blant stortingsrepresentantene i 2003/2004 viser
at pa det overordnete og generelle plan har kommuneinstitusjonen fremdeles stor
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oppslutning hos vire overste folkevalgte (Aars, Fimreite, Flo og Tranvik 2006).° Med
unntak av i ett parti — Fremskrittspartiet — er ideen om kommunalt selvstyre viktig pa
Stortinget. Undersokelsen viser en oppslutning om selvstyrets grunnverdier som gjor at
kommunen ogsd for stortingstepresentantene anno 2003/2004, har en institusjonell
egenverdi. For si godt som alle representantene utenom Fremskrittspartiets,
representerer kommunen spesielle kvaliteter eller egenskaper som staten ikke kan overta
selv eller erstatte. Stotten er imidlertid pa et relativt hoyt generaliseringsniva. Nar
konkrete sider ved kommunenes virksomhet vurderes svekkes denne oppslutningen —
hos alle partis representanter.

Det som avdekkes 1 undersokelsen til Aars et al. er et Storting som i realpolitikk ikke
er like apent for politisk pavirkning fra lokalnivaet som det pa symbolplan hevder 4
vare, og som historien viser, Stortinget bar vart. Det kan med andre ord synes 4 vare en
slags mistilpasning mellom de faktiske utfordringer stortingsrepresentantene oppfatter at
kommunene har, og de verdier de samme representanter samtidig omslutter lokalt
selvstyre med. Pr 1 dag er det likevel rett 4 si at de aller fleste stortingsrepresentanter pa
generelt grunnlag stotter opp om lokalt selvstyre og ser pa dette som noe politisk
verdifullt 1 seg selv. Men det er ogsa rett a si at den ree/e tiltro til kommunene ikke er
tullt sa stor pa Stortinget.

Selv om vire overste folkevalgte i stor grad er enige om dette, viser undersokelsen
ogsa at de har w/ike kommunesyn i den mening vi har definert begrepet tidligere 1 dette
notatet (Aars et al 2006). Nar det gjelder spersmal som kan knyttes til hvilke type
fellesskap kommunene skal vere, finnes sammenfallende synspunkt 1 Arbeiderpartiet,
Fremskrittspartiet og Hoyre: Representantene fra disse partiene onsker storre og mer
funksjonsdyktige kommuner. Senterpartiet, Venstre og Sosialistisk Venstreparti kan
kanskje sies 4 ha et mer organisk kommunesyn. For deres representanter er
kommunenes hovedoppgave a lose konflikter og levere oppgaver innenfor et mindre,
lokalt avgrenset fellesskap. Nar det gjelder relasjonen til staten (overordnet
forvaltningsnivd) er Stortingets sterkeste tilhengere av kommunal frihet/lokalt
handlingsrom 4 finne blant Senterpartiets representanter. Pa motsatt side finnes
Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet og Sosialistisk Venstreparti. Representantene fra
disse partiene ensker likhet i kommunenes tjenestetilbud. Interessant nok, for det vi skal
se senere 1 dette notatet; representantene fra Kristelig Folkeparti skiller seg ut ved at de

9 Surveyen er en del av prosjektet Tillitsforholdet mellom forvaltningsniviene som ble gjennomfort av
Rokkansenteret i 2003-2004. Prosjektet var finansiert av Norges forskningsrid under "Kommunelovprogrammet”.
Prosjektets formal var 4 studere tillitsforholdet mellom sentrale og lokale myndigheter. Fokus i prosjektet var i
serlig grad sentrale myndigheters tillit til det kommunale forvaltningsnivdet. Gjennom dokumentstudier, den
aktuelle surveyundersokelse til stortingsrepresentanter samt kvalitative intervju med viktige aktorer i det politiske
milje, i forvaltningen, i media og i forskningsverden ble prinsipper og forstielsesrammer som 14 til grunn for
statens politikk overfor kommunene de siste 10-15 drene kartlagt. Tema som ble belyst var bl.a.; kommunenes rolle
i samfunnet, forholdet mellom stat og kommune, forholdet mellom individ og kommune, lokalpolitikerens rolle,
egen institusjons rolle som kommunalpolitisk akter, staten som utever og utformer av kommunalpolitikk. Surveyen
som brukes i dette notatet ble sendt ut til alle de 165 stortingsrepresentantene for perioden 2001 til 2005 (altsd de
samme stortingsrepresentantene som ba om 4 fa utredet en samlet velferdsetat og som vedtok NAV). I de tilfellene
der det var vararepresentanter som motte for de faste representantene, ble spotreskjemaet sendt til
vararepresentantene. Svarprosenten er pa 56. Materialet er testet for skjevheter og er vurdert som tilfredsstillende
mht det. For en nermere redegjorelse av alle elementene i denne undersokelsen se Fimreite, Flo, Tranvik og Aars
(2004).
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ikke har noen distinkt kommunesyn. Kristelig Folkepartis representanter er kanskje de
representantene i det norske stortinget som 1 storst grad forfelger sine hjertesaker (Aars
et al. 20006:238). Om hjertesaken iverksettes gjennom statlig regulering eller lokal
tilpasning, i en stor eller liten kommune, er underordnet. Det vesentlige er at den blir
iverksatt.

Oppsummering

Oppsummerer vi disse synspunktene kan vi si at partnerskapet mellom stat og
kommune 1 NAV skal operere i et politisk landskap der kommunalt selvstyre fremdeles
er en viktig politisk verdi. Men det skal ogsa finne sin plass og fungere 1 et
styringssystem hvor dimensjonene nasjonal integrasjon og lokalt handlingsrom
vektlegges ulikt av ulike aktorer. Aktorer kan, som vi her har lagt vekt p4, vare politiske
partt  og deres representanter og medlemmer. Men ogsa kommuner,
interesseorganisasjoner, administrative myndigheter og profesjoner har oppfatninger
som pavirker balansen mellom dimensjonene — direkte eller indirekte. Dagens aktuelle
blandingsforhold nar det gjelder dimensjonene integrasjon og handlingsrom gjor at
partnerskapet mad utformes og finn sin form i et styringssystem hvor kommunene reelt
mer og mer oppfattes a vare noe i retning av statlige effektueringskontor (Fimreite og
Flo 2000).

Mot denne bakgrunn, og i denne kontekst, er tenkningen bak og argumentasjonen
for partnerskapet i NAV viktig 4 kartlegge. Dette er viktig bla. for 4 kunne peke pa
utfordringer den nye samarbeidsmaten mellom staten og kommunene forer med seg. En
side ved dette vil vaere sporsmalet om partnerskapet i seg selv, pa noen mite pavirker
samspillet mellom nasjonal integrasjon og lokal handlefrihet. I det folgende hovedavsnitt
skal vi rette oppmerksomheten mot etableringen av partnerskapet. Presentasjonen vil
vaere delt inn 1 tre hovedfaser: arbeidet med SATS, selve NAV-etableringen og den
begynnende iverksetting av partnerskapet. Vi vil imidlertid forst kort redegjore for
organiseringen i NAV.

Partnerskapet i NAV

Organisering av NAV

NAV-reformen blir gjerne omtalt som en av de storste omorganiseringer i norsk
forvaltning noen sinne. Malene med reformen er 1) a fa flere i arbeid og aktivitet og
ferre pa stonad, 2) 4 fa til bedre og mer samordnede tjenester til brukerne og 3) 4 utvikle
en mer effektiv velferdsforvaltning. Reformen blir i omfang og viktighet sammenlignet
med innforingen av Folketrygden i 1967. En viktig grunn for det er den varslede
omlegging av velferdsstatens tiltaks- og virkemiddelapparatet i trad med de
forvaltningsmessige endringer som folger av reformen. NAV-reformen betyr at fra 1.juli
2006 er de to tidligere etatene trygd og arbeid slatt sammen til en etat — arbeids- og
velferdsetaten. Om lag 16 000 personer er ansatt i etaten som legger beslag pa ca 1/3 av
det norske statsbudsjettet (nermere 300 milliarder kroner pr ar). Etaten har ansvar for
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alle  typer  pensjonstjenester, arbeidsledighetstrygd,  uforetryed,  barnetrygd,
svangerskapspermisjon, andre typer for kontantytelser og ogsa ulike typer attforings- og
rehabiliteringstjenester. En hvilke som helst arbeidsdag aret rundt, regner man med at ca
800 000 nordmenn er brukere av NAV (i tillegg kommer de som far lovfestet pensjon).
Pa arsbasis vil 2 millioner av oss bruke etaten pa en eller annen mite og i lopet av livet
vil vi all flere ganger veare i beroring med den.

Etaten er underlagt Arbeids- og inkluderingsdepartementet, men forholder seg ogsa
til  regelverk under Helse- og omsorgsdepartementet og Barne- og
likestillingsdepartementet. Pa sentralt hold er etaten delt inn i et Arbeids- og
velferdsdirektorat som har det strategiske ansvaret for etaten, og en driftsenhet kalt
NAYV drift- og utvikling (NDU). Driftsenheten har bl.a. ansvar for statistikkproduksjon,
for okonomi- og regnskapsfunksjoner og for IKT-losninger. Forholdet mellom
direktoratet og NDU er organisert som en «bestiller-utforer-modell», med direktoratet i
bestillerrollen og driftsenheten som utever (se mer i Askim 2008). Fra starten av hadde
ogsa Sosial- og helsedirektoratet (SHD) en rolle i AIDs styringslinje i forhold til NAV.
Gjennom denne styringslinjen fikk dermed ogsd fylkesmannen en rolle overfor
kommunedelen ved NAV-kontorene. Etter 1.3.2008 er sosialdelen i SHD overfort til
Arbeids- og velferdsdirektoratet. Fylkesmannen har imidlertid ennd en rolle overfor
NAV-kontorene via kvaliﬁseringsprogrammet.10 Kvalifiseringsprammet er en
kommunal tjeneste som forvaltes gjennom det lokale NAV-kontor og fylkesmannen har
her oppgaver bade i forbindelse med kompetanseutvikling og som klageinstans.

Arbeids- og velferdsetaten har regionale kontor 1 hvert fylke — NAV fylke. Ved siden
av disse kontorene finnes det pa regionalt niva spesialenheter og forvaltningsenheter
med avgrensede arbeidsoppgaver. Spesialenbetene har bla. ansvar for utenlandssaker,
klagesaker, kontrollsaker, pensjonssaker, hjelpemidler og (fram til 2009) refusjon for
helsetjenester. Det finnes ikke nedvendigvis alle typer spesialenheter i hvert fylke.
Forvaltningsenhetene skal behandle alle saker som er knyttet til rettighetsfestede ytelser den
enkelte har krav pa. I saker som krever oppmete skjer behandlingen i
forvaltningsenhetene etter innstilling fra det lokale NAV-kontoret. I saker som kan loses
kun utfra utfylte skjema, trenger ikke brukerne ga via det lokale NAV-kontor. Det kan
finnes flere forvaltningsenheter 1 hvert fylke, i alt skal det etableres 37 slike enheter.
Enhetene er lokalisert etter folketetthet™.

Alle kommuner i Norge skal ha et lkalt NAV -kontor. 1 dette kontoret er ogsa
(minimum) den eokonomiske siden av kommunenes sosialhjelp innlemmet. De tre
opprinnelige tjenestene; trygd, arbeid og sosialhjelp skal fysisk samlokaliseres i dette
kontoret. 4 000 ansatte i kommunene regner man med vil jobbe NAV-relatert nar
reformen er fullt iverksatt i 2009. Den organisatoriske integrasjonen mellom stat og

10 Som et ledd i regjerings arbeid med 4 fornye velferdsforvaltningen er det etablert et sdkalt kvalifiseringsprogram
med en pafelgende standardisert inntektssikring (kvalifiseringsstonad). Kvalifiseringsprogram 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).

11T de fleste fylker er det en sentral forvaltningsenhet, en del fylker har imidlertid ogsa avdelingskontor betinget av
spredt bosetning.

16



MISSION IMPOSSIBLE MADE POSSIBLE? NOTAT 14 - 2008

kommune er organisert som et partnerskap alle kommuner er palagt i lovs form 4 delta i
(se senere i notatet for en mer prinsipiell diskusjon av dette partnerskapet og
utformingen av det). Det enkelte partnerskap reguleres gjennom avtaler inngitt mellom
kommunen og staten ved det regionale NAV-kontor. Kontorene er anbefalt 4 ha sakalt
enhetlig ledelse, dvs at samme person leder biade den statlig og kommunale delen av
kontoret. Men dette er ikke palagt. I tilfeller med enhetlig ledelse vil NAV-kontorets
leder vare statlig e/ler kommunalt ansatt. I tilfeller med delt ledelse vil statsdelens leder
vere statlig ansatt, mens lederen for kommunedelen vil vare kommunal tjenestemann.
De enkelte deler av partnerskapet inngar videre i sin «opprinnelige» styringslinje. Det
betyr at sosialhjelpen er underlagt kommunal folkevalgt styring, mens arbeids- og
velferdstjenestene inngar i en styringslinje til NAV fylke.

Det er ogsa etablert mer uformelle partnerskapsforum der fylkeslederen i NAV og
kommunens radmann (i enkelte tilfeller ogsa ordferer) deltar sammen med den lokale
NAV-leder for a forseke a4 avstemme styringssignalene fra de wulike linjene.
Partnerskapsforumet er enna ikke formalisert til tross for at dette er ensket av KS og
under utredning i direktoratet.

Det lokale partnerskapet er omsluttet av en sentral rammeavtale inngatt mellom
kommunenes interesseorganisasjion KS og AID. De forste NAV-kontorene ble
opprettet hosten 2006 og innen utgangen av 2009 skal det finnes ett i hver av vare 431
kommuner.

I de folgende avsnitt skal vi se narmere pa veien fram til denne spesielle
organiseringen som er valgt 1 NAV. Vi skal serlig rette sokelyset mot kommunenes plass
her, og de vurderinger og argument som er lagt til grunn pa sentralt hold nar det gjelder
dette.

Veien fram: SATS-meldingen — vil men far det ikke
til

Frikommuneforseket hadde, sammen med en flora av andre statlig initierte utredninger
og forsek (se nermere om disse 1 Christensen 2008), lenge rettet sokelyset mot behovet
for bedre samarbeid mellom etater, sektorer og niva i velferdsforvaltningen.
Utredningenes og forsekenes fokus var i hovedsak 4 fa lagt til rette for mer samordnede,
og som en folge av det, bedre tjenester til brukerne. I samband med behandlingen av
statsbudsjettet for 2002 anmodet Stortinget regjeringen om 4 utrede én felles etat for
trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten. Selv. om det ikke ble vektlagt av
nasjonalforsamlingen, hadde det enstemmige vedtaket fattet denne desemberdagen 1
2001, implikasjoner for oppgavefordelingen mellom stat og kommune. A samle de tre
tjenestene i en felles etat ville matte innebzre enten en kommunalisering av to statlige
etater (trygdetaten og Aetat) eller en statliggjoring av en kommunaltjeneste
(sosialtjenesten). Verken i debatten eller i vedtaket ble det gitt noen indikasjoner fra
Stortingets side pa hvordan oppgavefordelingen mellom stat og kommune skulle
handteres 1 en felles etat. Som en av stortingsrepresentantene fra den gangen uttrykker

det:

... man kan si at vi pa det omradet (stat—kommunerelasjonen, vir anm.) ikke var
helt 1 mal... (politiker, intervju, 2007)
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Flere av vare informanter hevder at man forst ble fullt klar over vedtakets betydning for
stat—kommunerelasjonen da utredningen var kommet i gang.
. det var ikke sa gjennomtenkt... Politikerne skjonte ikke at det var en stat—

kommunedimensjon i forslaget. Det fikk vi midt 1 fleisen forst da vi begynte a
jobbe med det...( tjenestemann, intervju 2007)

(D)et handlet om at man ikke hadde gatt ned i detaljene, og at det som
kompliserte i dette, nemlig kommune og stat, ikke var sa tydelig. Fokuset var den
manglende samhandling for klienter og brukere, ikke de mer underliggende
problemene som det organisatoriske systemet skapte. ...(M)en det var det som ble
det kompliserte: Hvordan skal man lese forholdet mellom stat og kommune?
(fjenestemann, intervju 2007).

Stortingets anmoding om 4 fa utredet én felles velferdsetat, ble fattet i samband med
behandlingen av Sosialdepartementets budsjett for 2002. Det var derfor sosialministeren
1 Bondevik II-regjeringen — Ingjerd Schou fra Hoyre — som fikk ansvar for utredningen.
Mye 1 vart datamateriale tyder imidlertid pa at to andre av Bondeviks ministre spilte en
langt storre rolle for hvordan stat—kommune relasjonen ble handtert, eller ikke handtert,
1 SATS-utredningen.

En hver norsk regjering har siden 1948 hatt en kommunalminister som har
kommunene og kommunesektoren som sitt spesielle ansvarsomride ogsa innad i
regjeringen. Bondevik II-regjeringen hadde en av de mer markante kommunalministre
Norge har hatt den senere tid i Hoyreleder Erna Solberg. At dette fikk betydning i
utredningen synes helt klart. Flere informanter peker pa Solbergs ideologiske syn pa
kommunesektoren som avgjorende. For kommunalministeren zar det av betydning at
det var kommunene som loste oppgavene. Hun mente dette tilforte oppgavelosningen
en dimensjon statliggjoring ikke ville kunne erstatte, og var derfor lite villig til 4 vere
med pé pragmatiske kompromiss for 4 finne smidige losninger. Hennes hovedargument
var knyttet til kommunenes muligheter til a se helhet, og gjennom det, finne gunstige
losninger for den enkelte.

Noen %anger kan Erna vere en god pedagog. Hun hadde en sinn «alenemor fra
Loddefjord» som hun presenterte for regﬁenngen i regjeringens diskusjoner her,
og som hun utfordret sine regjeringskollegaer som var mer statlig otientert i
tenkningen pa: Hvordan vil et statlig system hdndtere alenemoren i Loddefjord?
Der bildet er langt mer sammensatt enn at det bare handler om sosialhjelp,
arbeidsmarked eller trygd. Der det er noen unger som skal pa skolen, kanskje
noen diskusjoner i forhold til barnevernet og kanskje ogsi behov for

helsetjenester... Hun hadde et stort engasjement for helhetsperspektivet i
regjeringskollegiet (tjenestemann, intervju, 2008).

Solberg fikk drahjelp for sitt syn ogsd av et annet departement enn sitt eget:
Finansdepartementet var ogsa 1 mot statliggjoring av  sosialhjelpen. For
Finansdepartementet har kommunene siden 1930-tallet vart vurdert som viktige for
statens totalokonomi. Etter hvert ble ogsa kommunene sett pd som avgjorende for 4
holde offentlige utgifter pa et akseptabelt niva. (Fimreite og Flo 2000, Fimreite 2001).
Beregninger knyttet til statliggjoringen av sykehusene hadde alt pda dette aktuelle
tidspunktet gjort departementet ytterligere oppmerksomme pa hvor vanskelig
kostnadsbegrensning ville kunne vare nar staten stir for driften av en viktig
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velferdsoppgave. En velferdsforvaltning basert pa en noenlunde sammenlignbar modell,

ville derfor vaere uhyre problematisk sett fra Finansdepartementets side.
Finansdepartementet generelt er den sterkest forvarer for kommunalt
selvstyre...Det er fordi kommuneinstitusjonen er kanskje den mest
prioriteringseffektive organisasjonen vi har 1 norsk forvaltning. Kommunene er
tvungne til 4 prioritere mellom eldreomsorg og skole. Der slipper stort sett
regjeringen unna, de kan bare sende noen krav nedover i systemet. Derfor onsker

Finansdepartementet strategisk en sterk kommunesektor (tjenestemann, intervju
2007).

Det er grunn til 4 tro at kommunalministeren i allianse med Finansdepartementet
utgjorde et sterkt team som pa prinsipielt grunnlag var det vi kan kalle
«kommunetilhengere» 1 denne sammenheng. Til tross for dette sterke teamet, peker
likevel dataene vare i retning av at det var Ronfrontasjoner 1 regjeringen omkring temaet.
Konfrontasjonene kan trolig knyttes til det forhold at en annen viktig minister i denne
sammenheng, nemlig ministeren med ansvar for Aetat, Arbeids- og
administrasjonsminister Victor Norman (Heyre), pa prinsipielt grunnlag, var en sterk
«statstilhenger».

(D)et var ekstremt sterke politikere som ville ekstremt mye her, Norman og

Solberg. De var fram samme parti, men ikke fra samme planet... (tjenestemann,
intervju 2007)

Norman hadde — 1 alle fall delvis — stotte av sosialministeren. Hun hadde sympati for en
statliggjoring av sosialhjelpen, og dermed altsd for en ren statlig velferdsetat. Flere
modeller med forslag til ulik oppgavefordeling mellom stat og kommune ble utredet i
denne fasen. Det ble likevel noksa tidlig klart at en statliggjoring av sosialhjelpen ikke
kunne vurderes seriost. Kommunalisering/delkommunalisering av de statlige etatene ble
derimot diskutert (se neermere om dette i Christensen 2008).

Sosialministerens endelige forslag til Stortinget 1 Stortingsmelding 14 (2002-2003)
(den sdkalte SATS-meldingen) innebar imidlertid ingen endring i arbeidsdelingen
mellom stat og kommune. Det forslaget som ble lagt fram kan vel best omtales som noe
i naerheten av status quo pa det omradet. Det ble foreslitt 4 ta pensjonsdelen ut av
trygdeetaten og etablere en egen forvaltningsenhet for denne oppgaveportefoljen. «Rest-
trygdeetaten» og Aetat skulle sa slas sammen. Dette ble i det store og hele oppfattet som
lite kontroversielt (Christensen 2008). Det ble si foreslatt en felles forstelinjetjeneste i
kommunene. Ideen var at den sammenslitte statsetaten her skulle samarbeide med den
kommunale sosialhjelpen. Utfordringene i forslaget var forst og fremst knyttet til
hvordan denne tjenesten skulle utformes. Det ble aldri presentert noen gode praktiske
losninger rundt dette 1 Stortingsmelding 14 (2002-2003). Grunnen for det er trolig enkel;
det ble aldri oppnadd politisk enighet i regjeringen om slike losninger. Det interessante
med vart utgangspunkt, er at det sannsynligvis langt pa vei var ulikt kommunesyn hos to
Hoyrestatsrader som var arsakene til den manglende enigheten.

(D)et som sto igjen, og som var det ekstremt konfliktfylte var forstelinjen... det

ble skilt ut fra resten av meldingsskrivingen, og ble politikernes domene
(tjenestemann, intervju 2007).
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Stortingsmelding 14 fikk en ublid skjebne i Stortinget. Den ble returnert til regjeringen
med 63 mot 39 stemmer. Begrunnelsene for tilbakesendingen og selve debatten om
meldingen i Stortinget er nermere redegjort for i rapporten En felles etat — en analyse av
prosessen som ledet fram til en ny arbeids- og velferdsetat (N.A1”) (Christensen 2008). Her skal vi
noye oss med a papeke at SATS-meldingen forst og fremst ble avvist fordi den ikke
foreslo det Stortinget hadde bedt om — én felles etat. Eller som det uttrykkes av flertallet
(AP, SV, FrP og SP) i Sosialkomiteens innstilling:
Flertallet konstaterer at departementet kommer med et forslag som fortsatt
innebxrer to statlige etater med en annen arbeidsfordeling enn i dag, og at
kommunenes sosialtjeneste forblir uendret... Med bakgrunn i de foringer
Stortinget opp igjennom tidene har gitt i forhold til behovet for samordning og

felles etat, mener flertallet at det er viktig at en framtidig organisering inkluderer
den kommunale sosialtjeneste sterkere...» (Innst. S. nr 189 (2002-2003)).

Informantene vare peker imidlertid ogsd pa at svakt politisk handverk av sa vel
sosialministeren som  arbeids- og administrasjonsministeren 1 forkant av
stortingsbehandlingen var medvirkende til at Stortinget vurderte SATS-meldingen slik
det gjorde. Hadde ministrene forhandssonderte den lesningen som ble lagt fram med
fraksjonene i Sosialkomiteen, er det langt fra sikkert at den ville blitt sendt i retur. Ogsa
pa Stortinget var det nemlig etter hvert en forstielse for at en felles etat innebar
dramatiske endringer, blant annet nettopp knyttet til oppgavefordelingen mellom stat og
kommune:

Flertallet har ikke tatt standpunkt til hvorvidt en felles etat bor vare kommunal

eller statlig, og vil be om en utredning av begge deler (Innst. S. nr 189 (2002-
2003)).

Narmest samtidig med at SATS-utredningen pagikk, la AP fram en utredning kalt
SosiaDEMOKRATISKrettferdighet (mai 2002). Utredningen var utarbeidet av et
utvalg innen partiet ledet av daverende nestleder i Sosialkomiteen, Bjarne Hakon
Hanssen. Partiet argumenterer i denne utredningen sterkt for etableringen av sikalte
velferdskontor 1 alle kommuner. Kontorene skulle dannes ved samlokalisering og
samordning av de kommunale sosialkontor, trygdekontor og Aetat. Partiet understreket
1 utredningen at det legger til grunn et brukerperspektiv her, og at samordningens mal er
a gi brukerne bedre tjenester. Utfordringene for styringssystemet ved dette grepet tar
partiet bevisst ikke stilling til i1 dette arbeidet. Argumentet for a utelate disse
utfordringene, er bla. at det er vanskelig a foresla konkrete modeller for arbeidsdeling

mellom nivaene for sporsmailet er nermere utredet i samrad med si vel brukere som
ansatte (Sosia DEMOKRATISKrettferdighet, 2002).

Analyse av SATS-fasen

Om vi skal analysere prosessen sa langt ut fra den plass stat—kommune-relasjonen har i
norsk politikk og som vi har redegjort for innledningsvis, er det noksa oppsiktsvekkende
at oppgavefordelingen mellom nivaene ikke ble diskutert da Stortinget «bestilte» SATS-
meldingen. Vare informanter synes 4 mene at dette kan forklares med en bevisstlashet
fra Stortingets side. Men det som i ettertid kan bli sett pa som bevisstloshet, kan ogsa ha
veare et utslag av pragmatisme knyttet til det a fa oppgaver lost. Som vi har vist tidligere;
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stortingsrepresentantene har ikke like stor tiltro til kommunenes oppgavelosningsevne
som det de har til det lokale selvstyret som verdi. Det er mye som tyder pa at denne
forste bestillingen av en utredning av én felles velferdsetat nettopp kan sees pa som et
cksempel pa at ogsa for vire fremste folkevalgte kan oppgavelosning komme for
prinsipp. Fokuset forut for denne bestillingen var i stor grad pa klienter og brukere og
pa bedre tilpasning av de aktuelle tjenester til deres behov. Det er, gitt den radende
oppfatning av kommunenes faktiske oppgavelosning pa Stortinget, ikke usannsynlig at
onsket om 4 fa til gode tjenester kan ha kommet til 4 overskygge festtalene om lokalt
selvstyre. Men dette onske synes ogsa i noen grad a ha overskygget bevisstheten om at den
brukertilpasning man sekte a fa til, uvegerlig ville berore oppgavefordelingen mellom
stat og kommune.

Ni kan det ogsa vare slik at den tilsynelatende bevisstlosheten for noen av
representantene kan ha vert helt bevisst. A lase problem stykkevis er en ikke helt ukjent
strategi 1 det politiske liv. Det kan ha vert slik at deler av Stortinget onsket 4 se
regjeringens standpunkt i den tunge debatten om oppgavefordelingen mellom nivaene
for det selv tok stilling. Det som synes helt klart er at det pa dette tidspunktet opplagt
var krefter til stede i sa vel Arbeiderpartiet og Sosialistisk Venstreparti som i
Fremskrittspartiet som var for statliggjoring av sosialhjelpen (Fimreite et al. 2004). Selv
om Aps utredning om sosial rettferdighet ikke tok stilling til arbeidsdelingen mellom stat
og kommune, sier informantene sier selv at det, sa vel i dette partiet som Sosialistisk
Venstreparti ble jobbet med en mulig statliggjoring av sosialhjelpen 1 fasen fra
bestillingen var sendt til regjeringen la fram SATS-meldingen. Dette arbeidet kan ha
vert som ledd i en forberedelse til 4 mote et lignende forslag fra regjeringen. De som var
mot statliggjoring av sosialhjelpen kan motsatt, med utgangspunkt i en slik viten, ha
vurdert det som lite hensiktsmessig at oppgavefordelingen ble tema i diskusjonene forut
for SATS-meldingen, bl.a. fordi en slik diskusjon kunne komme til 4 legge foringer for
regjeringens utredning.

Uansett hvilke av disse forklaringene som har mest for seg, er det helt opplagt at det
at Stortinget ikke tok stilling til stat—kommuneproblematikken da det ba om a fa utredet
en felles etat 1 velferdsforvaltningen, var betingelsen for at vedtaket kunne veare
enstemmig. Dette forholdet utgjor i seg selv den kanskje enkleste og mest opplagte
forklaring pa det som kan omtales som unnfallenhet fra stortingets side pa dette
omrade. Det hadde aldri blitt noe enstemmig vedtak om stat—kommunerelasjonen var
blitt tematisert. Et enstemmig stortingsvedtak, er et sterkt signal til en
mindretallsregjering. Et samlet storting er et sterkt storting. Det var dermed et sterkt
storting som gav regjeringen oppdraget i desember 2001 om a utrede en felles
velferdsforvaltning i Norge. Oppdraget ble darlig lest. En av hovedgrunnene til det var
nettopp den utelatte stat—kommune dimensjonen. Ulike kommunesyn og derav politisk
uenighet innad 1 regjeringen, og kanskje sxrlig innad 1 Heyre, er viktig her. En erfaren
kommunepolitiker og parlamentariker var i mot den statliggjoring mindre erfarne
ministre fra eget parti tok til orde for. Kompromisset regjeringen og hoyrestatsradene til
slutt ble enige om, felles statlige og kommunale servicekontor lokalt, ble i liten grad
praktisk utredet, og fikk darlig mottakelse i Stortinget. Samtidig er det viktig 4 peke pa
den gryende forstielsen av stat—-kommunetematikken i saksfeltet som kommer til
uttrykk ved behandlingen av SATS-meldingen i komiteen og ogsa i Aps interne
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utredning. Politisk forsiktighet i handteringen av tematikken bade i stortingskomiteen og
1 det storste opposisjonspartiet ma sannsynligvis tolkes som en klar indikasjon pa at
relasjonen mellom stat og kommune ikke er noe man kjapt hopper bukk over i norsk
politikk.

Fra SATS til NAV — mot en lgsning pa det ulgselige

Da SATS-meldingen ble sendt tilbake av Stortinget oppnevnte regjeringen noksa
umiddelbart et ekspertutvalg. Utvalget fikk i oppdrag, pa et relativt fritt grunnlag a
utrede ulike modeller for framtidig velferdsforvaltning i Norge. Rattso-utvalget som fikk
navnet sitt etter lederen, professor Jorn Rattso ved NTNU, var utelukkende sammensatt
av faglige eksperter med universitets- eller hoyskoletilknytning. Dette i motsetning til
SATS som var utredet «innomhus» 1 en tverrdepartemental arbeidsgruppe dog med en
eksternt rekruttert forsker som leder. Rattso-utvalget fikk utredet fire modeller: En ren
statlig, en ren kommunal og to modeller med samarbeid mellom stat og kommune, hhv
den sakalte statlige arbeidslinjen (relativt lik SATS-modellen) og den kommunale
arbeidslinjen der kommunene skulle ha hind om alt, unntatt trygd og pensjoner.
Utvalget anbefalte den statlige arbeidslinjen, altsi en modell noksa 1 trid med den
regjeringen la fram i SATS-meldingen. Sammensliing og dermed opprettelse av en
«mastodont» etat, ble av utvalget sett som lite tjenelig, spesielt for brukerne (se mer
utforlig om de fire modellene 1 Christensen 2008).

Tiltross for at utvalget, med «ekspertargumentasjon» hadde gatt inn for en modell for
den framtidige velferdsforvaltningen som var lik SATS, ble ikke utvalgets forslag mott
med saerlig entusiasme 1 regjeringen. Det er indikasjoner i vart materialet pa at
regjeringens beveggrunn for a oppnevne utvalget kan ha vart en oppfatning hos enkelte
ministre av at om bare argumentene ble gode nok (les faglig tunge nok) for den valgte
losning, sa ville Stortinget akseptere den. Til tross for dette ble det likevel raskt klart at
regjeringen ikke ville ga tilbake til Stortinget med sd godt som det samme forslaget som i
SATS. Selv om Rattse-utvalget var et regjeringsoppnevnt ekspertutvalg med et relativt
fritt mandat, er det flere av vire informanter som faktisk framholder at det var en viss
irritasjon pa regjeringshold for at utvalget landet pa det forslaget de gjorde. I alle fall
vurderte regjeringen det slik etter at utvalget var ferdig med sitt arbeid, at Stortinget ville
bli provosert av forslaget. Utvalgets arbeid ble internt i regjeringen sett pa som faglig
sterkt, men politisk lite smart. Det ble ikke et opplagt valg for regjeringen — til tross for
de faglige anbefalingene — 4 fremme forslaget om en delt etat pa nytt.

Da arbeidet med a konkretisere et nytt forslag om en samlet velferdsforvaltning
startet opp 1 departementene etter Rattso-utredningen, var flere viktige betingelser
endret 1 forhold til SATS-utredningen. En omrokering i1 regjeringen gjorde at det
overordnede ansvaret for de tre involverte etatene na var samlet i det nyopprettede
Arbeids- og sosialdepartementet. Flere sentrale aktorer — ogsa pa regjeringshold — hadde
da lenge vurdert det slik at det davaerende Sosialdepartementet hadde en for «smal»
portefolje. Dette var blitt spesielt synlig i arbeidet med SATS. En forutsetning for a fa til
en reform pa velferdsfeltet ble ansett 4 vare at de to statlige etatene fikk samme
oppdragsgiver, altsa samme statsrad.
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Arbeids- og sosialdepartementet ble opprettet da det ble gjort endringer 1 regjeringen
varen 2004. Gjennom denne opprettelsen ble det sentrale ansvaret for arbeid og trygd
samlet i ett departement. Men det er ogsa viktig her at to av de sentrale ministrene fra
Hoyre i arbeidet med SATS, Norman og Schou, ble skiftet ut, samtidig som Dagtinn
Hoybraten fra KrIF ble minister 1 det nye departementet. Hoybriten ble en sardeles
sentral aktor i arbeidet med det som skulle bli NAV. Han hadde vart helseminister i
Bondevik II-regjeringen i flere dr. Selv om SATS pa ingen mate kan sies 4 vaere uten
relevans for helsesektoren, hadde ikke Hoybriaten deltatt i regjeringens arbeid med
meldingen. Dette skyldes at han var permittert trygdedirektor, og dermed inhabil i
behandlingen. I hans sted motte kirke- og kulturminister Valgjerd Svarstad Haugland fra
KrF som settestatsrad i droftingene rundt SATS. Da Hoybraten ble arbeids- og
sosialminister sa han opp jobben som trygdedirektor, og ble en aktiv aktor i prosessen
som skulle lede fram til NAV (Christensen 2008).

Som arbeids- og sosialminister sluttet Hoybraten seg raskt til de viktigste malene for
sammenslaingen, 4 fa flere i arbeid og 4 gjore tjenestene mer samordnet og bedre for
brukerne i en mer effektiv forvaltning. Under hans ledelse kom saxrlig brukeraspektet,
spesielt brukermedvirkningen, sterkt i fokus i reformarbeidet. Hoybriten hadde ved
siden av 4 ha veart trygdedirektor ogsa erfaring som radmann og som direktor i KS.
Ganske raskt etter at Hoybraten kom inn i departementet kan det synes som at det ble
et slags mantra i arbeidet at «dere kan gjore hva dere vil, men dere ma fa
kommunesektoren med dere».

(D)et videre arbeidet var sterkt preget av 4 finne en rett balanse mellom stat og
kommune i samarbeidet...(tjenestemann, intervju 2007)

Embetsverket fikk narmest i oppdrag av statsraden a fa til en enighet med KS om den
modell som ble valgt. For statsraden var det viktig at KS ble dratt med i utviklings- og
endringsprosessene. Dette forte til at organisasjonen pa vegne av kommunene fikk en
rolle i prosessen nesten pa linje med det de to statsetatene hadde.

Det matte jo balanseres... noe kommunene kunne leve med, samtidig med noe

aktorene som var opptatt av en statlig modell kunne leve med... (representant for
KS, intervju 2007).

A invitere KS med var viktig fordi det fikk fram at det dreide seg om #e etater/tjenester
som skulle samordnes, ikke bare to. Men det at kommunesektoren slik ble trukket med
kan ogsa ha hatt et annet aspekt. Ved a gjore KS sa viktig i utredningsfasen, ble
diskusjonen utvidet, og kom ikke utelukkende til 4 dreie seg om konfliktlinjen trygd- vs
arbeid (se Christensen 2008 for en narmere redegjorelse om konfliktlinjen trygd-arbeid
sin betydning 1 prosessene som ledet fram til etableringen av NAV). At
kommunesektoren ble involvert synliggjorde tydeligere en annen viktig konfliktlinje i det
a forene de tre tjenestene, nemlig oppgavefordelingen mellom staten og kommunene.
Og som sid ofte for, nar en ny konflikt introduseres, eller en eksisterende sidekonflikt
forsterkes, sa dempes noe av kraften i den opprinnelige konfliktlinjen og gjor den mer
handterlig. Det er mye som tyder pa at det ogsa var tilfellet her. Da stat-kommune-
relasjonen som konfliktlinje ble gjort tydeligere, ble det ogsa mulig a finne losninger pa
konfliktlinjen arbeid vs. trygd (Christensen 2008).
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Vire informanter synes a vare enige om at det forslaget til en Ny arbeids- og
velferdsforvaltning (NAV) som ble lagt fram for Stortinget i St.prp. 46 (2004-2005) ble
utarbeidet av statsrad Heoybraten i naert samarbeid med embetsverket. To viktige
momenter her er at det var stor administrativ kontinuitet, og at KS var blitt en informert
og aktiv partner i arbeidet. Men det er ogsa viktig at det ble tatt politiske grep fra
departementets toppledelse og at prosessen hadde politisk oppmerksomhet — hele veien.
Ett uttrykk for det er at forslaget om en ny arbeids- og velferdsforvaltning ble lagt fram
for Stortinget som proposisjon, ikke som melding, slik tilfellet var med SATS. Dette kan
trolig tolkes som et signal om at statsriden hadde bestemt seg og at dette var lgsningen
— «take it or leave it.

Forslaget 1 St.prp. 46 (Om ny arbeids- og velferdsforvaltning) fulgte i noen grad den
modellen Rattso-utvalget omtalte som den statlige arbeidslinjen. Men det ble ikke lagt
opp til en utskilling av pensjonsdelen i egen forvaltning, snarere tvert imot ble det
foreslitt 4 sla sammen trygdeetaten og Aectat 1 én felles etat. Det ble ogsd som 1 SATS
foreslatt 4 beholde sosialhjelpen som en kommunal tjeneste. Statsridens hovedargument
bak denne losningen var delvis pragmatisk, delvis prinsipielt. Erfaringene som
helseminister med a iverksette den modellen som var valgt for sykehusene, gjorde ham
skeptisk til statliggjoring av nok en av velferdsstatens basis tjenester. Men samtidig var
han svart opptatt av 4 fa til samordning mellom stat og kommune pa velferdsfeltet.
Hans losning ble at det skulle opprettes lokale velferdskontor 1 hver kommune hvor den
statlige sammenslatte etaten gjennom et partnerskap ble integrert med (minimum) den
okonomiske sosialhjelpen.

(Partnerskapet) var et utrolig spennende Oi% godt grep i forhold til 4 mate
Stortingets onske i de to motstridende onskene som Stortinget hadde. Det a

samle, men samtidig opprettholde stat og kommune ... dette var en type
kolumbiegg som var veldig spennende (tjenestemann, intervju 2007)

Partnerskapet som skulle svare for samordningen mellom stat og kommune skulle
reguleres gjennom lokale avtaler mellom kommunene og fylkesleddet i statsetaten, men
de lokale avtalene skulle baseres pa en rammeavtale inngatt mellom departementet og
KS. Ved det lokale NAV-kontor skulle det tilbys trygdetjenester, tjenester fra
arbeidsetaten og (minimum) kommunal sosialhjelp. Det 4 opprette partnerskap for a
tilby disse tjenestene lokalt var inspirert av samarbeidet mellom arbeidskontor og
sosialkontor provd ut i mange kommuner i perioden for SATS og NAV. Man kan heller
ikke helt utelukket at det velferdskontor som foreslas i APs utredning om sosial
rettferdighet (se over) har hatt sitt 4 si her. Enkelte av informantene vare framhever ogsa
at det ble hentet ideer fra tilsvarende losninger i andre land, bla. Danmark og
Storbritannia.

Den danske loven spilte en stor rolle. Den bekreftet at dette ikke var rent

tankespinn som vi rotet med i Norge...(den viste) at dette var realistisk i et land
hvor kommunenes autonomi star sterkt (tjenestemann, intervju 2007).

For a forsta valget av denne losningen er det viktig a peke pa at partnerskapet og den
utformingen det fikk, er en helt bevisst konsesjon fra sentrale myndigheter til
kommunelovens sterke vektlegging av  organisasjonsfrihet for kommunene:
Rammeavtalen mellom staten og kommunesektoren indikerer kun en minimumslesning
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for hva kommunene ma legge inn i NAV-kontoret. Utover det stir kommunene fritt til
4 inkludere flere oppgaver i partnerskapet.® Pi denne maéten ble muligheten for
tilpasning i tjenestetilbudet til lokale behov ivaretatt, noe flere sentrale aktorer framhever
som viktig.

(Det er viktig) a la vaere 4 detaljstyre for mye, for at man lokalt skal kunne finne
losninger som man kunne enes om (politiker, interviju 2007)

(S)kal du fa dette til 4 fungere i praksis, ma du apne for lokal variasjon... (D)et er
stor forskjell pa 4 lage et NAV-kontor 1 Vestre-Aker og i Flatangen (politiker,
interviju, 2007)

Det 4 unngd for mange bindinger fra statens side pa hvordan man skulle
organisere dette lokalt: Det hadde en veldig klar politisk forankring (tjenestemann,
interviju, 2007)

Det er heller ingen bestemt regulering av hvordan partnerskapet skal ledes, og dermed
organiseres, internt. Om det lokale NAV-kontor har én leder, kan vedkommende veare
kommunalt ansatt eller statlig ansatt, men kontoret kan ogsa ha to ledere, en for den
statlige delen og en for den kommunale. Igjen vektlegges hensynet til lokal
organisasjonsfrihet tungt i utformingen.

Sa langt kan partnerskapet det ble lagt opp til 1 NAV, sees pa som en eneste stor
hyllest til det vi tidligere har omtalt som lokalt handlingsrom. Argumentasjonen er i stor
grad knyttet opp mot at kommunene ma fi organisere seg slik de selv onsker for at de
skal kunne tilby de tjenestene man lokalt anser er best for innbyggerne pa dette feltet.
Men, se om ikke ogsa denne medaljen har en bakside: For mens kommunene delvis fritt
skal fa bestemme hvilke tjenester som skal legges inn i NAV-samarbeidet og ogsa
bestemme lederstrukturen ved NAV-kontotrene, kan de 7&k&¢ bestemme om de vil vere
med i partnerskapet. Det virkelig innovative ved dette partnerskapet, i forhold til de
samarbeidsforsek og -prosjekt som har statt modell for det, er at det er /lowpdlagt
kommunene 4 gi med i det. ™

Det gikk aldri dit hen at det kunne bli en frivillig modell, at det kunne vare unntak
for regelen (politiker, intervju 2007).

Selv om det a lovpalegge partnerskapet var kontroversielt 1 forhold til Kommunal-
departementet og dets vektlegging av kommunal autonomi, var man ogsa i dette
departementet relativt raskt klar pa at dette var «en losning som ville gi mer enn en ren
statlig. eller en ren kommunal modelly (fenestemann, intervju  2008).
Kommunalministeren akseptert modellen da det var helt klart at uten lovpélegg, ville det
ikke blitt noe partnerskapsmodell. Det ¢r narmest unisont fra vire informanter at

12 Og det ser det ut som de vil. Avtaledatabasen modul 2 i evalueringen er i ferd med 4 bygge opp, viser en stor
variasjon 1 hvilke oppgaver kommunene inkluderer (Monkerud 2008).

13 Hvor begrepsmessig riktig det er 4 omtale samarbeidet som partnerskap nar den ene partneren i lovsform har
mulighet for 4 tvinge den andre med, kan opplagt diskuteres. Dette blir gjort pa et mer teoretisk grunnlag av Anne
Lise Fimreite og Per Lagreid i paperet Reorganizaing the Welfare State Administration: Partnership, Networks and
Acconntability (2008) og med et empirisk inntak av Katrine H Nyhus og Tone Thorsen i mastersoppgaven
Partnerskap: Intensjon og virkelighet i NAV reformens velferdskontor.
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lovpalegget var avgjorende for at regjeringen kunne velge denne lgsningen. Denne
losningen gjorde det mulig for staten 4 innta forersetet i NAV og sikre at modellen ble
realisert 1 alle kommuner. At det ble vurdert som en reell problemstilling at noen
kommuner ville velge bort partnerskapet, indikeres ved at vare informanter bruker ord
som fvangsmiddel, tvinge med, vetorett og sikre losningen.

Gjennom det vare informanter omtaler som et statlig styringsgrep ble nasjonal
integrasjon sikret i utformingen av NAV ved at alle kommuner ma gi med 1
partnerskapet, ogsd de kommunene som matte ha innsigelser mot dette. Som vi innledet
notatet med 4 vise folger NAV-prosessen her det vi har omtalt som et klassisk
velferdspolitisk monster. Noen kommuner har vist vei; det gar 4 fa til samarbeid med
staten pa dette feltet (Grimstad og etter hvert mange kommuner med
samordningsforsek mellom sosialkontor og aetat). Staten overtar og gjor samarbeidet
obligatorisk — og da gis ingen frihet for kommunene.

Forslaget om en Ny arbeids- og velferdsforvaltning ble fremmet for statsrad 11. mars
2005, og ble oversendt Stortinget 14. mars samme ar. I Stortinget fikk regjeringens
forslag til en Ny arbeids- og velferdsforvaltning, der oppgavefordelingen mellom stat og
kommune ble oppretthold, stette fra alle parti uten om Fremskrittspartiet.
Fremskrittspartiet gav 1 komitébehandlingen nok en gang uttrykk for at de ensket full
statliggjoring av den kommunale sosialhjelpen. I komitéinnstillingen (Innst.S nr 198
(2004-2005)) uttrykte partiets representanter overraskelse over at regjeringen sa vekk fra
Stortingets enstemmige anmoding, og ikke kom tilbake med forslag om én felles etat.
Fremskrittspartiets representanter fremmet folgende alternative forslag:

Stortinget ber Regjeringen ved innforingen av en ny velferdsetat legge til grunn at
Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten samles i én statlig etat med et samlokalisert
velferdskontor i hver kommune 1 Norge. Etatens arbeidsomride og struktur

lovfestes, og eksisterende lovverk for sosiale tjenester og kommunehelsetjenesten
harmoniseres 1 trad med omleggingen.

Flertallet 1 Sosialkomiteen (bestiende av Arbeiderpartiet, Hoyre, Kristelige Folkeparti,
Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti) mente imidlertid at den modell regjeringen her
fremmet ville vaere med 4 nd malene om flere 1 arbeid og aktivitet, bedre samordnede
tjenester, bedre brukervennlighet og mer effektiv forvaltning. Flertallet sier i
komitéinnstillingen folgende:
Komiteen finner det helt avgjorende at den kommunale sosialtjenesten og den
statlige arbeids- og velferdsforvaltningen utvikler et samarbeid og tjenesterutiner

som i storst mulig utstrekning muliggjor at velferdsforvaltningenes samlede
verktoykasser kan brukes i forstelinjetjenesten.

I det store og det hele fikk regjeringens forslag 1 komiteens innstilling den tilslutning av
partiene i nasjonalforsamlingen som den massive oppslutning om det lokale selvstyret
som politisk verdi, skulle indikere at det ville fa. Det er, gitt de diskusjoner som var
mellom Hoyres statsrader med utgangspunkt 1 prinsipielle kommunesyn, og ogsa nar vi
legger kommunalministerens sterke synspunkt tilgrunn, interessant a merke seg at 1
komitébehandlingen var Hoyres representanter de eneste som var mot 4 /lofeste
samarbeidet mellom stat og kommune. Denne lovfestingen var ingen av de andre
partiene prinsipielt 1 mot. De (ogsd Fremskrittspartiet som subsidiert sluttet seg til

partnerskapet) gav sin tilslutning til regjeringens forslag til en ny forvaltningsmodell
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hvor nasjonal integrasjon og lokalt handlingsrom likestilles, og det var en samlet komité
som oversendte forslaget til Stortinget. I sitt innlegg i Stortinget omtalte imidlertid
Bjarne Hakon Hanssen fra det storste opposisjonspartiet (AP) samarbeidet mellom stat
og kommune som NAV-ordningens «omme punko»:

Tiltross for alt dette vil de nye arbeids- og velferdskontorene ha to eiere, det vil
vare to budsjetter, det vil vare to systemer, og det vil vaere flere ulike lover.

Hanssen begrunnet det forhold at AP likevel stemte for ordningen og ikke for en
statliggjoring av sosialtjenestene, med behovet for a ta «ett skritt av gangen.

Dette leder over til det faktum at med et mer praktisk utsiktspunkt er det flere av
vare informanter som mener at erfaringene med statliggjoringen av sykehusene, mer enn
prinsipielle oppfatninger om viktigheten av kommunalt selvstyre, var det som «reddet»
partnerskapet 1 NAV 1 metet med Stortinget. Appetitten pa 4 ta over kommunale
oppgaver var, som folge av det sykehusreformen hadde fort med seg, dempet i
Stortinget for en stund. Dette gjaldt ogsd i de partiene som generelt ivrer for at staten
skal lose flere oppgaver. Partnerskapet ble, hevder vire informanter, vedtatt fordi det
ble ansett a representere et reelt alternativ til statliggjoring av nok en kommunal

oppgave.

Analyse av NAV-etableringen og partnerskapet

Nir vi skal analysere etableringen av NAV kan vi, litt tabloid si at nasjonal integrasjon
(lovpdlagt partnerskap) 1 NAV-losningen ble mulig som folge av det lokale
handlingsrommet (bla. forsokene med utstrakt samarbeid mellom sosial- og
arbeidskontor og etter hvert ogsa trygdekontor, i kommunene). I den konkrete
regulering av NAV-partnerskapet synes det imidlertid ikke 4 vare tilbake sa mye tiltro til
dette handlingsrommet pa sentralt hold. Her er vi helt ved kjernen i det som Aars et al
(2006) har avdekket nar det gjelder sentrale myndigheters tiltro til kommunene i Norge.
Pa prinsipielt plan er denne tiltroen stor. At kommunene mitte fi noe 4 si overfor
tjenestetilbudet pa velferdssektoren var avgjorende bade for regjering — og ogsa for
Storting nar man her fikk tenkt seg om. Det ville sannsynligvis vart mer utfordrende for
regjeringen 4 komme til Stortinget med et forslag som innebar statliggjoring av
sosialhjelpen enn a presentere partnerskapet. I alle fall ville det avstedkommet langt mer
debatt, og en annen og mer prinsipiell form for debatt, enn hva tilfellet na ble. At
kommunene ma tilby tjenestene innenfor organisatoriske rammer fastsatt av staten kan,
gitt den vektlegging av organisatorisk frihet som har dominert statens forhold til
kommunene de siste 15 arene, virke noe selvmotsigende. Det er jo nettopp pa det
organisatoriske plan at kommunene har blitt fristilt tidligere. Men 1 NAV-sammenheng
ble den valgte organisering oppfattet 4 dreie seg om oppgaven vil bli lost eller ikke, og
om det nodvendige samarbeid ville bli effektuert eller ikke. Frihet som kunne pavirke
det var det uaktuelt for staten 4 gi. Viktig er det ogsd at samarbeidet med staten i
partnerskapet, som vi skal komme tilbake til, ogsa vil legge klare foringer pa
kommunenes oppgavelosning. Ogsa det var man — til en viss grad i alle fall — klar over
sentralt da partnerskapet ble vedtatt. Om lokalt handlingsrom var viktig i
argumentasjonen for at det matte etableres et partnerskap, ma nasjonal integrasjon sies a
ha veid tungt for maten partnerskapet ble regulert pa.

27



NOTAT 14 — 2008 MISSION IMPOSSIBLE MADE POSSIBLE?

Statsrad Hoeybratens partitilknytning er sannsynligvis viktig for 4 forsta hvordan dette
prinsipielt noe motsetningsfylte partnerskapet mellom stat og kommune lot seg etablere.
Vi har tidligere sett at Kristelig Folkeparti er det av vare sentrale politiske parti hvor
representantene har det vi kan omtale som det minst prinsipielle kommunesyn. Aars et
al (2006:238) omtaler dette som et flytende kommunesyn. Det flytende kommunesynet er
blitt forklart med at for Kristelig Folkepartis representanter er hjertesaker viktigere a fa
gjennomfort enn 4 holde fast ved en bestemt kommunetype. Nar biografien hans skal
skrives, vil vel politikeren Dagfinn Hoybritens hjertesak framfor noen, sies a veare
innforingen av roykeloven. Nasjonalt, men ogsa i noen grad internasjonalt, vil hans
politiske ettermale med stor sannsynlighet var knyttet til denne loven. Men det er ogsa
liten tvil om at det var viktig for Hoybraten 4 fi gjennomfert NAV-reformen. Han
hadde tunge, avgjorende synspunkter pa dette. Synspunktene kan for det forste knyttes
til at for Krfs kjernevelgergruppe er den typen sporsmal som var oppe til debatt i NAV-
sammenheng viktige. At dette er med 4 legge foringer pa hvordan partiets leder agerer
som ansvarlig statsrdad, er dermed ikke merkverdig (Christensen 2008). Men
brukerperspektivet — det a fa til gode tjenester for den enkelte gjennom 4 samordne dem
var ogsa viktig i Hoybritens lgsningsvalg. Om det her er hans kommuneerfaringer eller
erfaringer fra trygdeetaten som veier tyngst er ikke godt 4 si, men for statsrad Hoybraten
var det avgjorende a finne en losning som la til rette for at tjenester kunne samordnes
samtidig som gode moteplasser mellom det offentlige og brukerne ble utviklet.

A siat Hoybraten, fordi NAV-reformens mal var viktig for ham 4 fi gjennomfort,
hadde et flytende kommunesyn i den betydning at det er ubevisst, ureflektert eller ogsa
likegyldig, er likevel helt feil. Hoybraten hadde en klar oppfatning av hva som kunne
forventes av kommunene — som vi har sett, bade pa godt og pa ondt. Hans erfaring fra
sektoren, gjorde likevel at han wvalgte, sammen med sitt embetsverk, a bruke
kommunene til 4 oppna det som trengtes om NAYV skulle bli en realitet — og som Erna
Solberg og Victor Norman ikke hadde klart a enes om, nemlig en fungerende forstelinje.
Denne forstelinjen skulle baseres pé et permanent, lovregulert samarbeid mellom stat og
kommune som likeverdige partnere. I Zen mening kan begrepet «flytende kommunesyn»
brukes om Heybritens kolumibiegg fordi innferingen av partnerskapet viser at det ikke
var viktig for ham 4 holde fast ved en bestemt kommunetype eller en bestemt mate a
lose oppgavene pa. Han vagde, og fikk andre med seg pa, en forvaltningsmodell som,
prinsipielt i alle fall, representerer en ny og annerledes form for sidestilling av nasjonal
integrasjon og lokalt handlingsrom enn det vi tidligere har sett i Norge. Det grepet
partnerskapet representerer gjorde at Hoybraten og utredningen utarbeidet under hans
ledelse som munnet ut 1 NAV, fikk til det hans to statsradskollegaer med langt mer
prinsipielle, og endog ideologiske, kommunesyn, hadde matte melde mer eller mindre
pass 1 forhold til.

I debatten 1 Stortinget la statsrad Hoybraten vekt pa at gjennom en kombinasjon av
lovfesting av et felles NAV-kontor i hver kommune, en felles forstelinjetjeneste for
brukerne og samarbeidsavtaler hjemlet i en intensjonsavtale mellom Regjeringen og KS,
skulle man fa til gode praktiske losninger (Christensen 2008). Statsradens innlegg kan
tolkes som en samtidig appell til det vi kan kalle de viktigste kommunesyn pa Stortinget i
denne saken: Det ble helt opplagt appellert til den betydning mange representanter pa
prinsipielt grunnlag tilla lokalt selvstyre og lokalt handlingsrom. Men statsraden
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argumentert ogsd pa en mate som skulle treffe de som sterkest hadde talt for én
velferdsetat. Essensen 1 innlegget var 4 fi fram hvordan den valgte losning nettopp
imotekom begge disse hovedhensynene. Innlegget er kjennetegnet av prinsipp og
praktiske losninger hand i hand — eller for 4 bruke var egen terminologi, av et flytende
kommunesyn. Denne dobbelheten ma ha appellert til Stortinget, som  tross
motforestillingene som kom fram i debatten, gav sin tilslutning til lesningen. 31.mai
2005 var NAV-reformen, og dermed det lovpilagte partnerskapet mellom stat og
kommune, et faktum. Da begynte en utfordrende ovelse, nemlig det 4 fylle
partnerskapet med innhold. De innledende rundene i denne ovelsen sett fra sentralt

hold, skal vi vie oppmerksomhet i de neste avsnittene.™

Partnerskapet fylles med innhold — den lange veien
fra vedtak til realitet

Da Stortinget vedtok NAV-reformen pa forsommeren 2005 ble det lagt et ganske sa
ambisiost lop for iverksettingen pa lokalt plan. Innen utgangen av 2009 skulle det veaere
inngatt partnerskap og opprettet NAV-kontor i alle landets 431 kommuner. Relativt
raskt etter at NAV-reformen var vedtatt kom regjeringsskriftet. Hosten 2005 tok den
rod—gronne flertallsregjeringen (Stoltenberg II-regjeringen) over etter Bondevik II-
regjeringen. NAV, og ikke minst utformingen av etaten, var tungt politisk forankret pa
Stortinget. Patroppende ansvarlig minister for reformen, Bjarne Hdkon Hanssen (fra
AP), hadde, til tross for visse motforestillinger til samarbeidet mellom stat og kommune,
som nestleder i Sosialkomiteen, vert en viktig medspiller for Hoybriten i Stortingets
behandling. Disse forholdene gjorde sitt til at regjeringsskriftet ikke umiddelbart
pavirket innfasingen av reformen. Arbeids- og inkluderingsdepartementet™ beholdt
styringen over prosessen, men ansvaret for den konkrete sammenslding av de to statlige
etatene og iverksettingen av NAV sentralt, regionalt og lokalt ble lagt til N.AL Znterin.
NAVinterim var altsa et ikke permanent forvaltningsorgan med status som direktorat.
Organet ble opprettet 1 en egen lov fa dager etter at NAV som helhet var vedtatt av
Stortinget 1 mai 2005 (Askim 2008). NAVinterim var operativ fra 1.6.2006, og skulle
fungere til det sammenslitte Arbeids- og velferdsdirektoratet var pa plass 1 2007.
Departementsraden i KRD, Tor Saglie ble ansatt som direktor for NAVinterim. Da han
kom til KRD var Saglie mer eller mindre handplukket av Erna Solberg til jobben. Han
var en betrodd medarbeider for henne, og hadde derfor vart tungt inne tidlig i
prosessene, bade 1 forhold til SATS og NAV.

NAVinterims ansvar var forst og fremst 4 etablere organisasjonen NAV. Ved siden
av sammenslding av statsetatene pa alle niva, innebar det 4 fa pa plass partnerskapet
mellom stat og kommune i de forste kommunene som etablerte NAV-kontor — de 25
pilotkommunene. Basis for de lokale partnerskapsavtalene skulle vare den rammeavtale

14 Kommunenes synspunkt og vurderinger vil bli tatt opp i egne rapporter fra prosjektet, bl.a. i to masteroppgaver om
hhv etableringen av partnerskapet pa sentralt hold (Kristin Dahle, varen 2008) og om partnerskapet sett fra
kommunenes side (Torbjorn Lunden, hosten 2008)

15 Departementet skiftet navn fra Arbeids- og sosialdepartementet til Arbeids- og inkluderingsdepartementet ved
regjeringsskiftet, og fikk ogsé utvidet sin oppgaveportefolje ved at bl.a. innvandingssaker ble overfort fra KRD.
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Arbeids- og inkluderingsdepartementet inngikk med KS 1 april 2006. Den forste
pilotkommunen — Fauske kommune i Nordland, dpnet sitt NAV-kontor i pasyn av
statsrdd Hanssen 1 oktober samme ar. Ved siden av det organisasjonsmessige og
avtalemessige som matte pa plass, skulle hele velferdsetaten bemannes pa nytt pa alle
niva. Alt fra direktoratsleder til leder for lokale NAV-kontor skulle ansettes. Ansettelser
under et visst niva var NAVinterims ansvar pa statlig hold. Lokalt var det kommunenes
ansvar sammen med NAV-fylke som etter hvert ble etablert. De overste lederne 1 NAV
ble ansatt av Arbeids- og sosialdepartementet (etter hvert Arbeids- og
inkluderingsdepartementet). Helt avgjorende var det ogsa a fa pa plass IKT-systemer
som kommuniserte med hverandre. Dette visste man var en ikke helt enkel oppgave. De
to statsetatene hadde hver sine datalesninger og -system. Den lokale variasjonen var
ogsd enorm. Det finnes knapt to kommuner i Norge som har identiske IKT-system og -
plattformer (Askim 2008).

Disse utfordringene skulle loses samtidig som tjenestene til brukerne pa alle niva
skulle leveres som tidligere. Det var en svart bevisst holdning i hele etaten at tjenester
fra NAV er livsviktige for folk. Intensjonene var derfor at ingen brukere pd noen
negativ mate skulle merke omstillingsprosessene. Verken Aetat, trygdekontor eller
sosialhjelp kunne holde «ombyggingssalgy 1 2006 og starte opp 1 et «nystylet»
samlokalisert kontor i 2009. Til tross for omfattende omstillinger, matte
tjenesteproduksjonen forega som vanlig. Omstillings- prosessene og de utfordringer de
bod og byr p4, er nermere redegjort for i andre rapporter fra evalueringsprosjektet, (se
bl.a. Alm Andreassen et al. (2007) og Askim (2008)).

Her skal vi se nermere pa hvordan stat-kommunedimensjonen ble hiandtert i den
forste delen av iverksettingsfasen pa sentralt hold, etter at Stortinget hadde vedtatt
partnerskapet og for det for alvor er iverksatt lokalt. Vi skal altsa se pa hvordan
partnerskapet fra statens side sakte men sikkert fylles med innhold. For som en av vire
informanter uttrykker det:

Fra at Stortinget bestemmer noe via en lov, et departement, en etat og ned til

forstelinjen, det er veldig lang. Skal man lykkes, skal utrolig mye lykkes underveis
(tjenestemann, interviju, 2007).

NAV-reformen representerer, som vi har sett, ett uttalt onske fra regjering og Storting
om 4 etablere et lovpalagt partnerskap med stat og kommune som likeverdige partnere
lokalt. Fra de politiske myndighetenes side ble det utover dette i forste omgang lagt fa
konkrete foringer pa hvordan partnerskapet skulle utformes.

Pa varparten 2006 ble Arbeids- og velferdsforvaltningsloven (Ot.prp. nr 47 (2005-
2000)) lagt fram. Samarbeidet mellom stat og kommune 1 NAV er viet to kapitler i
denne loven, og forsekt gjort noe mer konkret enn i tidligere proposisjoner og
innstillinger. Loven palegger kommunene og staten 4 inngd en avtale om det lokale
kontoret. Avtalene skal si noe om lokalisering, utforming, organisering, drift og om
hvilke kommunale oppgaver som skal inngd i partnerskapet. Ledelse av kontorene er
ogsa tema i loven som anbefaler enhetlig ledelse, men som ikke palegger dette.
Delegasjon mellom stat og kommune, bl.a. i forbindelse med fleksibel bruk av personell
tas ogsa opp, men avklares ikke fullstendig i loven. Til sist har loven bestemmelser om
interkommunalt samarbeid om NAV-partnerskapet.
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Nir viktige sentrale aktorer na i den tidlige iverksettingsfasen omtaler partnerskapet,
svever den tidligere kommenterte oppfatning av kommunene forst og fremst som
statens effektuerer, ofte over vannene. Pa statlig hold ¢r man innstilt pa 4 ta hensyn til
kommunene og kommunenes egenart i NAV. Men dette gjores ikke, som i
forvaltningskommunens glansdager, fordi det blir oppfattet 4 tilfore oppgavelosningene
noe positivt. Grunnen er snarere at man fra statens side viser storsinn overfor
kommunene. Selv om man skal vere forsiktig med 4 overtolke uttalelser framkommet i
kvalitative intervju, ligger det trolig noen viktige signal om kommunenes plass i
partnerskapet i folgende uttalelser fra en sentral statlig aktor:

Det er to likeverdige partnere og slik skal vi opptre rundt omkring. ... Pd en del
punkter kunne staten med rette ha satt foten ned, det har de valgt 4 overse

nettopp for 4 bidra til at kommunene har folt at de er gode partnere (politiker,
intervju 2007, vare uthevinger).

Med denne grunnholdningen 1 det iverksettende apparat sentralt, er det kanskje ikke
serlig overraskende at det ikke gikk veldig langt inn i iverksettingsprosessen for
problematiske sider ved den sidestilling av nasjonal integrasjon og lokalt handlingsrom
som er valgt 1 NAV, viste seg.

Delegering mellom stat og kommune er ingen enkel variant. Det er et
kjernepunkt... dette er et utviklingsomrade (tjenestemann, interviju 2007).

Ett viktig sporsmal som raskt meldte seg, var hvor tett og integrert partnerskapet faktisk
var intendert 4 vare. NAVinterim var ikke fornoyd med detaljeringsgraden verken i
regjeringens utredning eller 1 Stortingets vedtak pa dette punktet: St.prp 46 kan noen
steder leses som at partnerskapet, og dermed det lokale NAV-kontor, kan lignes med et
eget rettssubjekt med to eiere — stat og kommune. Men samtidig poengteres det i denne
proposisjonen og ogsa i Arbeids- og velferdsforvaltningsloven at dette er et samarbeid
mellom forvaltningsnivd. Ansvar for oppgaver skal ikke overfores fra staten til
kommunene eller vice versa. A fi klarhet i de uklarhetene dette vil avstedkomme i
praktisk etablering av NAV-kontor hadde hoy prioritet for NAVinterim. Men man var
ogsa svaert bevisst at disse avklaringene ville legge foringer, og dermed bety noe for
hvordan de politiske onskene knyttet til partnerskapet materialiserte seg.

Styringsmessig utydelighet

A holde de kommunale og statlige styringslinjer innen NAV-kontoret adskilte, slik det
legges opp til i partnerskapet, kan synes enkelt og tiltalende pa papiret. For dem som
skal operere det lokale partnerskapet er likevel ikke dette like enkelt. Det 4 beholde den
kommunale og statlige styringslinjen uforandret betyr bla. noe i sporsmalet om
delegasjon av ansvar for kommunale og statlige oppgaver. Er NAV-lederen kommunalt
ansatt er det for eksempel problematisk for vedkommende 4 ha ansvar i den statlige
styringslinjen, mens om vedkommende er statlig ansatt er problemet tilsvarende i
forhold til kommunale styringslinjer. Spesielt utfordrende blir dette siste om
kommunene legger inn tjenester i NAV-kontoret som reguleres 1 egne lovverk og der
taushetsplikten er streng og absolutt. Barnevernstjenester er et eksempel 1 sa mate. Fra
flere hold 1 NAVinterim, og etter hvert i Arbeids- og velferdsdirektoretat, hevdes det at
det styringsmessige utfordrende i partnerskapsmodellen knyttet til nettopp de to
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styringslinjene, ble underkommunisert i utredningsfasen. Enkelte gar sa lagt som a si at
det i denne fasen manglet en styringsfilosofi for partnerskapet.
Stortingsproposisjonen som ble fremmet, den tar ikke for seg noen av de

styringsmessige utfordringer vi moter 1 dag. Det er kommentert pa en halv
side...(M)odellen er uhyre komplisert (tjenestemann, intervju, 2007).

Sporsmilet er om dette var en bevisst holdning fra politikernes side, slik det nok
indikeres 1 sitatet her, eller om det var en tro pa at dette loser seg i praksis. Det som er
klart na nar partnerskapet skal iverksettes, er at det som har vert problematisk og
vanskelig helt fra SATS-utredningens tid, bl.a. delegasjonsreglementet i forholdet
mellom stat og kommune, ikke blir lost fordi om noe slas sammen pa papiret eller
lokaliseres i samme kontor.

A fa til en styringsmodell fra sentralt til lokalt nivdi i NAV som tar hoyde for
partnerskapet har vist seg 4 by pa utfordringer. Noe lignende har heller ikke veart gjort
tidligere 1 Norge. Byrdkrati og hierarkiske styringslinjer med utgangspunkt i sektorer, har
vert dominerende. Det er det vart styringssystem er innrettet mot. Det er derfor ikke 4
undres over, at det forst og fremst er aktorer med tilknytning til de tidligere etatene
(sektorrepresentanter) sentralt som ser problemene her og som er noe skeptisk til om
det finnes gode mater a styre relasjonen mellom sentralt og lokalt niva i partnerskapet
pa. Det er riktig her 4 peke pa at det ikke er partnerskapet i seg selv de er skeptiske til,
men snarere den frie utforming som er valgt i NAV.

(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...(tjenestemann, intervju, 2007).

Grunnen til at man sentralt er skeptisk, er at denne friheten begrenser, slik disse
aktorene vurderer det, muligheten for a standardisere losninger pa velferdsfeltet. At de
reagerer her skyldes ikke at de ikke ser rasjonalet bak maten partnerskapet er utformet
og ogsa regulert pa. At kommunesektoren ble med nettopp fordi det ble appellert til
kommunenes organisatoriske frihet ogsa innenfor NAV-partnerskapet, er helt klart
oppfattet pa sektorhold 1 staten. Men sektoraktorene er pa dette, som pa veldig mange
omrader i velferdsstaten, lite apne for stor lokal handlefrihet. Uttalelsene fra
sektorakterene anno 2008, i det NAV-partnerskapet er i ferd med 4 iverksettes, er ikke
serlig  annerledes enn de  uttalelser vi  innledningsvis ~ kommenterte
myndighetsrepresentanter med tilsvarende oppgaveportefolije kom med da Grimstads
frikommunevedtekter skulle godkjennes 1 1987. For sektorrepresentanter representerer
lokal handlefrihet en potensielt uonsket ulikhet i oppgavelosningen, noe nasjonal
integrasjon oppfattes a vare en garantist i mot. Sa kanskje er ikke den motvillige stat
blitt sa villig som det partnerskapet 1 NAV ved forste oyekast indikerer.

A akseptere lokal handlefrihet er kanskje spesie/t utfordrende for de to statlige etatene
som blir sammenslatt i NAV (og som ogsa var med i Grimstadforseket). De har begge i
over 100 ar vert vant til 4 forholde seg til sine lokale underenheter gjennom forskrifter
og regelverk som ikke tillater for mye lokalt skjonn. Deres dominerende
organisasjonsprinsipp i forholdet mellom niviene har i aller hoyeste grad vert
integrasjon. Nar disse etatene nd md ta hensyn til kommunenes egenart som lokale
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politiske aktorer med et betydelig (formelt i alle fall) lokalt handlingsrom nar oppgaver
skal loses, er ikke dette uproblematisk.
.. nar du snakker med en ordforer sa har han et annet og mye mer grunnle%gende

mandat...(H)an mener — og med rette — at han representerer befolkningen her, og
ikke den statlige fylkesdirektor eller kontorsjef (tjenestemann, intervju 2007).

Uansett hvordan det konkret utformes lokalt, skal lederne ved NAV-kontorene, som
dette sitatet indikerer, tjene to «herrer; lokalt folkevalgte og den statlige fylkeslederen i
NAV. Ulik ledelseskultur i stat og kommune er 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 i partnerskapet har et helt annet budsjett- og
bevilgningssystem: Utbetalinger i statsdelen skjer kort og godt pa et hoyere niva enn det
lokale kontor, og belastes dermed ikke pa samme maten de lokale budsjett. Ved siden av
dette har ogsa rundskriv, direktiv, forskrifter og felles systemlosninger for IKT
tradisjonelt stor betydning 1 styringssammenheng bade for trygd og for
arbeidsformidling. Sosialhjelpen er i prinsippet overlatt til lokalpolitisk skjenn bade hva
gjelder omfang og tildeling. Sett av statlige sektorakterer betyr dette:

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 til

kommunenes e%enart . Hadde det vert statlig hadde vi standardiserte det. Det vi

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

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

Alternativet til partnerskapet kan, om disse holdningene blir for dominerende og far for
stor betydning nar NAV iverksettes, raskt bli en «NAV-sektor» med en sterk sentral
enhet som styrer regionale og lokale kontor via tradisjonelle styringsvirkemidler som
lov-/regelverk, forskrifter, rapporteringssystem og finansielle ordninger. Allerede ett ar
etter etableringen av NAVinterim sia vi visse trekk ved utformingen av NAV
organisasjonen, om ikke gjor en slik utvikling helt utopisk

Sektorene «strike back» — re-integrasjon i ly av utydeligheten?

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 etablere sakalte forvaltningsenbeter 1 hvert fylke samt fem
pensjonsenheter pa regionniva. Som vi har omtalt tidligere skal forvaltningsenhetene i
hovedsak fatte vedtak om regelstyrte ytelser innenfor det som tidligere var trygde- og
arbeidsforvaltningen. Denne typen ytelser dreier seg om alt fra refusjon av utgifter til
legetjenester og medisiner til vedtak om dagpenger og uferetrygd. Det estimeres at 80 %
av henvendelsene til NAV vil behandles av disse forvaltningsenhetene. Begrunnelsen for
a opprette enhetene var a bedre tjenestetilbudet til publikum. Effektivitet, behov for
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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 denne typen regelregulerte saker.
Saker som krever skjonn, dvs. ikke automatisk kan knyttes til en regelstyrt ytelse, skal
ferdigbehandles og lases lokalt.

Etableringen av forvaltningsenhetene £an tolkes som et forsek fra de tidligere statlige
etatene pa a stramme grepet om den lokale oppgavelosningen 1 NAV, og dermed sees
som et forste ledd i en re-sentralisering (Fimreite og Leegreid 2008), eller for a bruke
terminologien i dette notatet; som en styrking av nasjonal integrasjon pa feltet.
Organisasjonsprinsippet nasjonal integrasjon hevdet vi innledningsvis i notatet ble
foretrukket nar liten frihet for lokale enheter (vare seg kommuner eller andre
understatlige enheter) var viktig. De regionale forvaltningsenhetene er en arv fra system
hvor denne typen tenkning dominerte. Dette var tidligere Aetats, og etter hvert ogsa
trygdeetatens, mate 4 organisere flernivasystem pa. Mye tyder pd at de nyopprettede
forvaltningsenhetene i NAV representerer et tilsvarende onske om 4 styre i
flernivasystemet for a sikre «forsvarligy tjenestetilbud lokalt pa spesielt viktige omrader.
Bedre tjenester til innbyggerne er hovedargumentet for 4 innfere forvaltningsenhetene,
og bedre tjenester til innbyggerne er en av hovedmalsetningene med reformen.

Uansett hvordan man argumenterer, vil imidlertid forvaltningsenhetene fore til at det
lokale NAV-kontor — partnerskapet - tappes for beslutningsmyndighet. At NAV-
systemet ma ha noen spesialenheter er noksa opplagt. En del arbeidsoppgaver - som
klagebehandling og innkreving og ogsi behandling av utenlandssaker - gir det
sannsynligvis lite mening 4 ha i alle kommuner og fylker. A opprette forvaltningsenheter
pé fylkesnivd for 4 fatte vedtak knyttet til regelstyrte ytelser/tjenester er mindre selvsagt
gitt malsetningene i NAV og det partnerskap mellom stat og kommune som ble valgt
for 4 na disse. Selv om det lokale NAV-kontor har innstillingsmyndighet, vil det alltid
veare usikkerhet knyttet til om forvaltningsenheten folger innstillingen, samtidig som det
vil vare et tidslegg fra innstillingen er utformet lokalt til vedtaket kan fattes regionalt.
Media rapporterer om inntil 6 ukers behandlingstid av forstelinjens innstilling i enkelte
forvaltningsenheter (se for eksempel BT 170308). Det betyr at selv. om NAV-kontoret
formelt har raderett over hele tiltaksapparatet nar tjenester skal «sees 1 sammenheng og
ogsd samordnes» lokalt for 4 gi et best mulig tilpasset velferdstilbud for den enkelte
bruker, fattes beslutningene om tiltakene ofte pa et hoyere niva i systemet. Pa den andre
siden frigjores ressurs ved lokalkontorene gjennom de stordriftsfordeler behandling av
saker ved forvaltningsenhetene representerer. Dette er ressurser som kan brukes til
tettere oppfolging av brukerne lokalt.*

16 En ikke helt urelevant faktor i denne sammenhengen er ogsa den norske kommunestrukturen med svaert mange
smd kommuner. At hver kommune skal ha et NAV-kontor med minimum tre ansatte er et viktig element i
reformen. Samtidig gir dette mange sma enheter som sannsynligvis vanskelig kan inneha den spesialkompetanse
velferdsfeltet til en hver tid krever. Pa dette, som pd mange andre omrider der kommunene hat/fir en rolle i
tjenesteproduksjonen, blir dermed en form for regionalisering svaret (Fimteite og Selle 2008).
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Gitt denne utviklingen i iverksettingsprosessen, er det ikke 4 undres over at KS na
uttrykker en bekymring for at NAV-kontorene, som folge av forflytningen av oppgaver
fra lokalt til regionalt ledd, skal bli umyndiggjorte (tjenestemann NAV, nov 2007).
Bekymringen er ikke tatt helt ut av lose luften. Vi har tidligere 1 notatet vert inne pa at
den omfattende og tiltakende statlige styring av kommunene som har funnet sted de
siste 10-15 ar, kan forklares med det organisatoriske frislepp kommunene ble tilkjent i
den nye kommuneloven og det brudd i sektorforbindelser mellom sentrale og lokale
myndigheter, det i mange tilfeller forte til (Fimreite et al 2007). Utformingen av
partnerskapet i NAV, med store muligheter for lokale variasjoner, representerer noe av
den samme usikkerhet for sektormyndighetene som det kommuneloven forte med seg.
Spersmailet KS reiser om hvorfor man skal ha lokale NAV-kontor nir de ikke kan foreta
reelle vurderinger og tilpasninger knyttet til hele spekteret av etatens tjenester ma forstas
mot denne bakgrunn.

Sa er det attforing, rehabilitering og midlertidig uforestonad. Det som etter hvert
skal bli den nye statlige superstonaden. Raderetten 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 (KS-representant, intervju 2007)

Sett fra kommunenes side, er bekymringen at resultatet av en slik utvikling kan bli mer
sentralisering ogsa for de tjenester som i dag er skjonnsbaserte og dermed overlatt til det
lokale NAV-kontor. Sentralisering, eller mer integrasjon om man vil, behover ikke bety
at disse tjenestene innlemmes 1 de regionale forvaltningsenhetene. Sentralisering kan
ogsd oppnids ved at disse tjenestene omsluttes av individuelle rettsgarantier og rettigheter
eller ved at sosialhjelpen statliggjores. Som vi har sett tidligere er statliggjoring av
sosialhjelpen ikke helt fremmed for viktige aktorer i deler av det politiske miljoet. Det er
de av vare informanter som mener at partnerskapet mellom stat og kommune i NAV
ma sees som en mite 4 dempe stoyen rundt en slik statliggjoringen pa. Gitt Bjarne
Hakon Hanssens uttalelser i Stortinget da loven ble vedtatt, er dette langt fra en utopisk
oppfatning. Blir dette resultatet, vil NAV vare nok et eksempel pa stykkevis innforing
av reformer i norsk forvaltning.

I vare intervju kommer det klart fram at sittende politiske ledelse i Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, som indikert ved Hanssens hovedinnlegg i Stortingsdebatten
om NAV, langt fra har fredet sosialhjelpen som kommunal tjeneste for all framtid selv
om Arbeiderpartiet som de selv sier «lot seg overbevise om partnerskapet i NAV». En
illustrasjon pa dette er at Arbeids- og inkluderingsdepartementet arbeider med et
lovforslag om 4 innfere stat/g tilsyn med kommunenes praktisering av okonomisk
sosialhjelp. Dette representerer en utvidelse av det statlige tilsyn som i dag finnes med
sosialomsorgen. Det eksisterende statlige tilsynet omfatter ikke den skjennsbaserte
okonomiske sosialhjelpen, altsa den minimumstjeneste kommunene ma innlemme i
NAV. Det er denne siden av sosialtjenesten departementet na onsker a «innskjerpe»
kontrollen med. Som det heter pa departementets hjemmesider: #lsyn er wviktige
rettsikkerhetsgarantier for brukeme... tilsyn (skal) ivareta rettsikkerbeten for alle som  soker
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kommunen om hjelp.*" Sa veldig stor tillit til en likeverdig og sidestilt partners evne til 4
fatte gode beslutninger, kan det imidlertid ikke sies a ligge bak slike vurderinger. Snarere
er det vel et forsok pa 4 plassere makten i partnerskapet ett sted. I NAV-sammenheng,
og med utgangspunkt i den begrunnelse som er gitt for partnerskapet mellom staten og
kommunene, vil imidlertid en utvikling i retning rettighetsfesting og/eller statliggjoring
av sosialhjelpen sannsynligvis bety at de lokale kontorene wvil bli rendyrkede
effektueringsinstanser. Dette vil innebare at kontorene stort sett vil sette ut i livet
beslutninger fattet andre steder, heller enn selv a fatte beslutningene og gjennom det
tilpasse dem til den enkeltes behov 1 den lokale kontekst.

Analyse av iverksettingsfasen pa sentralt hold — sa langt

NAV-reformen er nd i ferd med 4 iverksettes av en annen regjering enn den som
utarbeidet, fremmet og fikk vedtatt forslaget om partnerskapet. Heller ikke Stoltenbergs
flertallsregjering finner vi klare og entydige syn pa kommunenes rolle i styringssystemet
(Aars et al. 2006). Regjeringen har med det partiet som framfor alt taler kommunenes
sak 1 norsk politikk, Senterpartiet. Men i regjeringen sitter ogsd det partiet som sterkest
forsvarer nasjonal likhet 1 velferdsproduksjonen, Sosialistisk Venstreparti. AP er
imidlertid regjeringens dominerende parti. Partiet var fadder for etterkrigstidens
forvaltningskommune, men ma likevel kunne sies 4 ha et langt mer instrumentelt
kommunesyn enn sine regjeringspartnere. Litt forenklet er Arbeiderpartiets syn pa
kommunene som folger: Kan kommunene brukes til iverksetting og gjor en god jobb er
det greit, de finnes tross alt lokalt. Men viser det seg at de ikke kan brukes, mé det tas
grep fra sentralt hold. Om vi skal male med litt bred pensel: Nasjonal integrasjon i form
av likhet og det vi tidligere har omtalt som kollektiv behovstilfredsstillelse gjennom
nasjonalt garanterte ytelser, har alltid vart viktigere for Arbeiderpartiet enn lokalt
handlingsrom og lokal deltakelse nir tjenestene utformes. A statliggjore kommunale
oppgaver pa velferdsfeltet er derfor ikke fremmed tankegods for Arbeiderpartiet.
Sykehusreformen i 2002 har med all mulig tydelighet vist at det ikke bare tenkes og
snakkes om statliggjoring 1 partiet. Arbeiderpartiet har imidlertid enn si lenge, som de
fleste andre parti, forpliktet seg til partnerskapet 1 NAV gjennom det vedtak Stortinget
fattet i mai 2005. Men forpliktelsen skyldes, til en viss grad i alle fall, at de lot seg
overtale. Overtalelsen var knyttet til denne spesielle saken og til den kontekst NAV ble
til i, bla. like etter at sykehusreformen var implementert. Mye tyder derfor pa at
forpliktelse til partnerskapet er uttrykt med mer eller mindre pdholden penn, ikke ut fra
overbevisning eller endringer i kommunesyn. Den frihet for kommunene som tross alt
ligger 1 partnerskapets utforming er pa vesentlige punkt i mot Arbeiderpartiets
prinsipielle syn pa stat—kommune relasjonen. Det foreslitte statlige tilsyn overfor den
kommunale delen av partnerskapet indikerer vel ogsa at dette prinsipielle
kommunesynet ikke er sa veldig langt unna overflaten i iverksettingen av NAV.
Effektivitet, likhet, men ogsa kontroll av tjenesteproduksjonen, er viktig for

Thttp:/ /www.regjeringen.no/nb/dep/aid /pressesenter/pressemeldinger /2008 /bedrer-rettssikkerheten-for-

sosialhjelps.htmIPid=506759 (referert 21.08.08).
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Arbeiderpartiet (Aars et al. 2006:237-239), noe altsa deres grep 1 iverksettingen av NAV
ma sies klart 4 baere preg av.

Dersom en kan si at det sentrale byrakratiet i Norge har ett kommunesyn, er ikke
dette veldig langt fra det synet Arbeiderpartiet har (Fimreite et al. 2007). Kan
kommunene brukes, sa bruker vi dem, men likhet og kanskje ogsa effektivitet, og som et
aspekt ved det, kontroll og tilsyn, er dominerende ogsa i administrative myndigheters
forhold til kommunene (Fimreite et al. 2004). Administrative myndigheters
kommunesyn har vokst fram i trdd med etableringen av velferdsstaten, og fra midten av
1960-tallet har vel sa mye av kontakten og utvekslingen av synspunkt foregitt mellom
administrative myndigheter pa statlig og kommunalt niva, som mellom politikere
(Fimreite et al 2007). De sentrale sektormyndigheter som er involvert i NAV er som vi
har diskutert, og som ogsa sitatene viser, forpliktet til 4 iverksette det partnerskapet
Stortinget har vedtatt. Pa formelt grunnlag er det lett 4 si at det skulle bare mangle. Det
er forvaltningens oppgave i den parlamentariske styringskjeden 4 iverksette den politikk
de folkevalgte vedtar, og partnerskapet er vedtatt av Stortinget. Sitatene viser ogsa at
byrakratene er fullt pa det rene med den politiske argumentasjon knyttet til hvorfor
partnerskapet ble valgt og hvorfor det ble slik det ble. Men i dette kommer ogsa, som vi
har vist, deres motvilje klart til uttrykk. Pa sektorhold sentralt 1 staten ser man mange
problemer og svakheter ved utformingen, men det mest utfordrende er uten tvil at det
apnes for en variasjon som gjor sentral styring vanskelig. Flere av vire informanter ma
tolkes i retning av at de, samtidig som de er lojale mot partnerskapet, forseker a finne
mater 4 begrense konsekvensene av den frie utformingen lokalt pa. Gjennom en slik
begrensning skal (eventuell) tapt integrasjon gjenopprettes.

Den forste dpningen i sa miate ble funnet i de regionale forvaltningsenhetene. Disse
enhetene overtar ansvaret for rettighetsbaserte ytelser fra det lokale NAV-kontor.
Gjennom dette grepet er noe av likeverdigheten i partnerskapet forrykket, og dermed
ogsa sidestillingen av prinsippene om integrasjon og handlingsrom. NAV-kontorets
oppgaver blir konsentrert til de skjonnsbaserte tjenestene innenfor sosial- og
velferdsomradet (som vi har sett er ogsa disse under stadig tettere statlig kontroll), mens
forvaltningsenhetene skal handtere det som er rettighetsfestet. Begrensninger dette
resulterer 1 for NAV-kontorene er diskutert over. Pa den andre siden gir det forholdet at
kommunene er en del av NAV, hele velferdsfeltet prioritert tilgang til et langt videre
spekter av lokale tjenester enn feltet vil ha om sosialhjelpen blir statliggjort. Sa vel
primzrhelsefeltet som utdanningsfeltet er eksempler i sd mate.

Avslutning; partnerskapet i NAV — stat—
kommuneforholdet revisited?

Det er for tidlig 4 si om vare diskusjoner her fanger innholdet i partnerskapet slik det 22/
bli. De utviklingstrekkene vi ser pa sentralt hold kan imidlertid, som vi har diskutert,
indikere at det er vanskelig for staten 4 leve med tvetydighet nir det gjelder
sektor/tjenesteomrade lokalt. Selv om pattnerskapet er lovpilagt og slik i seg selv
representerer en form for nasjonal integrasjon — det finnes tross alt ett 1 hver av landets
kommuner, representerer utformingen av partnerskapet en konsesjon til en lokal

37



NOTAT 14 — 2008 MISSION IMPOSSIBLE MADE POSSIBLE?

organisasjonsfrihet som tidligere har vist seg 4 fore til lite annet enn strengere statlig
regulering (Fimreite et al. 2007). Sporsmalet som da kan stilles er om noe som kan tolkes
som en horisontal sidestilling gjennom partnerskap er mulig og ogsi onskelig i
produksjonen av noen av velferdsstatens viktigste tjenester. Uklare styringslinjer og
dermed som en konsekvens, ogsa uklare ansvarsforhold, er trekk som litteraturen
fokuserer pa som problematisk i1 partnerskap. Gitt dette kan det vaere grunn til 4 sporre
om man, gjennom partnerskapet har funnet den beste og klokeste mate 1 samordne pa i
NAV. Det er selvsagt alt for tidlig 4 konkludere 1 forhold til spersmailet, ikke en gang
halvparten av de lokale partnerskapene er inngatt. Trekk ved sa vel etableringen som
ved iverksettingen av NAV tyder likevel pa at det evige sporsmilet om hvor mye
integrasjon og hvor mye lokalt handlingsrom som skal tillates forblir like ulest og like
mye gjenstand for politisk kamp i NAV som det det er ellers i velferdsstaten.

I vare analytiske termer representerer partnerskapet, som vi har argumentert for i
dette notatet, en blanding eller sidestilling av organisasjonsprinsippene nasjonal
integrasjon og lokal handlefrihet. Na er det ikke forste gang disse prinsippene blandes 1
norsk forvaltningshistorie. Stat—kommune relasjonen har i 170 dr vart kjennetegnet av
en balanse mellom prinsippene, og blanding av dem 1 meningen mellomting mellom, ma i
aller hoyeste grad sis 4 ha vart tilfellet for den naxre etterkrigsperiodes
Sforvaltningskommune. For a forsta hvilken betydning partnerskapet i NAV kan ha for
relasjonen mellom stat og kommune, er det likevel viktig 4 vare klar over to ikke
uvesentlige ulikheter mellom dette partnerskapet og forvaltningskommunen.

En viktig ulikhet er knyttet til at stat og kommune i partnerskapet eksplisitt er sagt 4
skulle vare likeverdige partnere. Slik partnerskapet formelt er utformet har det element
som kan sies 4 representere en bevegelse bort fra den vertikalitet som har dominert stat—
kommune forholdet, til en mer horisontal relasjon. Det er liten tvil om at stat og
kommune ble sett pd som, og ogsad reelt var, partnere 1 utbyggingen av velferdsstaten
gjennom forvaltningskommunen. Men selv om det var betydelig gjensidig avhengighet i
relasjonen i denne fasen, var det aldri snakk om sidestilling mellom niviene. Det var en
klar vertikal linje: Makten og myndigheten zar plassert ett sted — i staten.

Gitt dette, blir den andre ulikheten mellom forvaltningskommunen og NAV-
partnerskapet, det at det sistnevnte er lovpalagt, noe paradoksal. Selv om det var mange
lover, forskrifter og regelverk som etter hvert regulerte statens forhold til
forvaltningskommunen, ble aldri selve relasjonen regulert. Den var basert pa utstrakt
grad av gjensidig tillit (Fimreite et al. 2007).

I disse to ulikhetene ligger etter var mening en vesensforskjell 1 statens relasjon til
kommunene 1 NAV-partnerskapet anno 2008 og i den nzre etterkrigsperioden. En
vesensforskjell som gjor det betimelig 4 stille spersmalet om partnerskapet representerer
en dreining av selve relasjonen. Forvaltningskommunen bygget péd statlig makt i en
gjensidig tillitsrelasjon. Spersmalet er hvilke konsekvenser et partnerskapet basert pa
sidestilt myndighet i en lovpalagt relasjon vil ha. Na er det ikke nedvendigvis slik at en
lovpalagt relasjon er tvangsmessig eller endog mistillitsbasert, men i det at relasjonen er
lovpalagt, ligger det en oppfatning av at den kan vare det eller utvikle seg til a bli det.
Som vi har sett var ikke en slik mulighet helt fjern i vurderingene knyttet til den
utforming partnerskapet 1 NAV til slutt fikk. Sa lenge «godvaret» rader og partene i
partnerskapet er enige, er det lett 4 veare likestilte. Nar uvaret blaser opp, og uenigheten
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vokser, vil den partner som har den formell makten, raskt kunne overkjore den andre.
Sidestillingen og likeverdigheten vil da ha liten reell betydning. Kanskje kan vi, litt
forsoksvis men dog, hevde at det vi na ser i NAV er en dreining i stat—
kommuneforholdet fra hierarki med reelle nettverksforbindelser til partnerskap med
stadig storre statlige styringsambisjoner. Det er ikke sikkert dette wvil pavirke
kommunenes rolle som ko-produsenter av tjenester i NAV i serlig grad, men det er
lettere 4 tenke seg at det vil kunne bety noe for deres muligheter til a4 uteve en
stifinnende og utforskende rolle pa det velferdspolitiske feltet. Reduseres eller endog
forsvinner denne rollen for kommunene, vil mye av dynamikken i stat—-kommune-
relasjonen, som har veart sa viktig i utviklingen av den norske velferdsstaten og for den
politikk som fores i velferdsstaten, ogsa ga tapt.
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