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Sammendrag

Med utgangspunkt i tre teoretiske perspektiver som blir omtalt som brukerne som henholdsvis
kunder, borgere og klienter blir det i denne studien undersokt om brukere som har tilknytning til
lokale NAV kontorer vurderer etaten mer positivt enn de som ikke har en slik tilknytning. Artikkelen
baserer seg pi brukerundersokelser som NAV har gjennomfort blant ti av sine viktigste
brukergrupper. Resultatene viser at nar det gjelder generell brukertilfredshet og nar det gjelder hvor
imotekommende de ansatte oppleves skiller brukerne som har tilknytning til et lokalt NAV kontor
seg ikke ut fra de som ikke har en slik tilknytning. Det er to omrader hvor kontortilknytning ser ut til
a spille en visse rolle: Brukerne som har tilknytning til de aller nyeste kontorene opplever 1 storre
grad enn andre at mulighetene for a legge fram sin sak pa en uforstyrret mate er noe darligere enn
brukere pa andre kontorer, og brukerne som tilhorer den andre kontorpuljen oppgir i storre grad
enn andre at de har behov for 4 fi etablert en individuell plan for hva de skal gjore videre. Det er
forskjeller mellom brukere ut fra hvilke type ytelse de mottar og alder spiller ogsa en viss rolle, men
generelt blir det funnet rimelig sma forskjeller langs disse dimensjonene.

Nokkelord. NAV, lokale NAV-kontorer, brukertilfredshet.

Antall sider

Ord  telling:Acknowledgements. Artikkelen baserer seg pa NFR prosjektet «Evaluering av NAV-
reformen» som ledes av Rokkansenteret. Kjetil Lundberg, Liv Syltevik, Anne Lise Fimreite og Jan
Erik Askildsen takkes for kommentarer.



Summary

Taking three theoretical perspectives as point of departure for a discussion on users as customer,
citizen and client, this study investigates if users that have been attached to the newly established
local welfare offices in Norway consider the welfare service more positively than users without such
attachment. The study is based on a user survey that has been conducted by the welfare service
among ten of it largest user groups. The result shows that there are no differences between those
who have attachment to local welfare offices and those without such attachment with regard to
general user satisfaction and how accommodating the users consider the employees to be. There are
two areas where office attachment seems to matter: Compared to users without attachment to local
welfare offices users who have attachment to newly established offices experience less possibility of
anonymity of their cases, and users belonging to second round of established local welfare offices
consider that they are in more need of an individual plan. The study also shows that type of benefit
and age also matters with regard to user’s satisfaction, but such differences are not as large as

expected.



1 Innledning

Etter en prosess hvor ulike modeller for organiseringen av velferdsforvaltningen ble
utredet og droftet, ble Arbeids- og velferdsetaten (NAV) opprettet den 1. juli 2006."
Samme host ble de 25 forste lokale arbeids- og velferdskontorene dpnet, og innen
utgangen av 2009 skal alle landets innbyggere ha tilgang til et lokalt NAV-kontor hvor
tjenestene til arbeids- og velferdsetaten skal vare samordnet med sosialtjenestene i
kommunen. Den nye etaten vil ha om lag 16.000 arsverk, og gjennom ordninger som
alderspensjon, uferepensjon, arbeidsledighetstrygd, barnetrygd, kontantstotte m.m., vil
etaten ha om lag halvparten av befolkningen som sine brukere, og den vil forvalte omlag
en tredjedel av statsbudsjettet (247 milliarder kroner 1 2007). En viktig bakgrunn for
NAV-reformen, har som for arbeidslinjen mer generelt, vaert bekymringen for at omlag
'a av befolkningen i yrkesaktiv alder er midlertidig eller varig utenfor arbeidsmarkedet
(jfr. St.meld. nr. 9 (2006-2007)). En annen viktig bakgrunn for reformen har vert onsket
om at velferdsforvaltningen, som offentlig sektor mer generelt, skal bli mer
brukerorientert og brukerrettet, og at brukerne og deres rettigheter og behov skal
vektlegges mer.” Det har vert definert tre hovedmalsettinger med NAV-reformen:

e Flere i arbeid og aktivitet, feerre pa stonad
e Enklere for brukerne og tilpasset brukernes behov

e En helhetlig og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning

Det er klare ambisjoner om at NAV-reformen skal bidra til 4 forbedre brukernes
situasjon. For eksempel sies det 1 St.prp. nr. 46 (2004-2005):

«Regjeringen er opptatt av 4 sette brukernes behov i sentrum nar ny arbeids- og
velferdsforvaltning skal utformes. Offentlig sektor er til for {)rukerne og
organiserin%en av offentlig sektor ma skje ut fra brukernes behov. A sette
brukernes behov i sentrum betyr for Regjeringen et offentlig apé)arat hvor
organisering, arbeidsmiter, rutiner, ledelse, personalpolitikk og administrativ
kultur %]ennomsyres av respekt for brukeren som menneske og enkeltindivid, og
gir brukeren rnuh% et til medvirkning og innflytelse pa sin egen sak. Ivaretakelse
av rettssikkerhet, likeverdig behandling og personvern er grunnleggende deler av
en slik brukerrettmg A tilpasse tjenestene til brukernes behov dreier seg derfor
biade om hvordan man meter brukeren og hva man kan gi brukeren. Det handler
om service, respekt, informasjon, tilgjengelighet, kompetanse og et godt tilpasset
tjenestetilbud.»

NAV-reformen innebzrer at de to tidligere statsetatene — trygd- og
arbeidsmarkedsetaten — skal innga et partnerskap med kommunene. Denne
samordningen vil 1 all hovedsak skje gjennom etablering av lokale NAV-kontorer rundt
om i landet. Dette vil skje puljevis, noe som innebzrer at alt avhengig av bosted, vil
noen brukere ha hatt tilknytning til et lokalt NAV-kontor siden oktober 2006, mens

1 For en analyse av prosessen som ledet fram til NAV vises det til Christensen (2008).

2 ] folge Rattsoutvalget er det ikke noen grunn til 4 tro at de tre tidligere etatene ikke har veert brukerrettet INOU
2004: 13, s. 165-166), men i folge utvalget er det likevel rom for betydelig forbedring pd dette omradet. Det blir pekt
pa at brukertilfredsheten i de tre tidligere etatene gjennomgaende har vaert lav, og i folge utvalget er det ogsa grunn
til 4 tro at utfordringene pd dette omradet vil oke i drene framover som folge av okte forventninger og krav fra
brukerne.
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andre ikke vil fa en slik tilknytning for 1 begynnelsen av 2010. Pa denne bakgrunnen blir
det 1 denne studien reist folgende sporsmal: Vurderer og erfarer de brukerne som har
tilknytning til lokale NAV -kontorer etaten annerledes enn de som ikke har en shik tilknytning?
NAV-reformens intensjoner skulle tilsi at etableringen av lokale NAV-kontorer vil bidra
til 4 bedre brukernes situasjon og dermed ogsa bedre tilbakemeldinger fra brukerne, men
som det etter hvert vil bli nermere diskutert, finnes det ogsa flere gode grunner som
taler for at dette ikke nedvendigvis il vaere gitt. Nar det gjelder brukernes vurderinger av
NAYV blir seks omrader undersokt: (1) Generell tilfredshet med NAV, (2) opplevelse av
de ansattes imotekommenhet, (3) tilfredshet med ventetiden for 4 komme i kontakt med
rett person 1 etaten, (4) opplevelse av mulighetene for a legge fram sin sak pa en
uforstyrret mate, (5) om en har fitt en fast kontaktperson 1 etaten
(«kasteballproblematikkeny), og (6) om en har et udekket behov for en plan. I tillegg til 4
undersoke om lokale NAV-kontorer bidrar til mer positive tilbakemeldinger fra
brukerne pa disse omradene, blir det ogsa undersokt om brukernes vurderinger varierer i
forhold til hvor lenge kontorene de har tilknytning har eksistert, brukernes alder, kjonn,
hvilke ytelse som de mottar, hvor ofte de har vart i kontakt med etaten, og i forhold til
om de har behov for en plan. Det empiriske grunnlaget for artikkelen er en
brukerundersokelse som NAV gjennomforte varen 2008 og som omfatter et
representativt utvalg av ulike brukergrupper.

Det videre opplegget i denne artikkelen er som folger: I neste avsnitt vil det kort bli
gjort rede for NAV-reformen. Deretter vil temaet brukertilfredshet bli tatt opp og
droftet ut fra tre teoretiske perspektiver som blir omtalt som henholdsvis brukerne som
kunder, borger og klient. Siden dataene som ligger til grunn for de empiriske analysene
ikke er samlet inn med tanke pd at disse teoriene skal empirisk etterproves, og teotiene
dels ogsa er av mer sensitiverende art, vil teoriene primert bli brukt mer som et
bakgrunnsteppe for 4 reise problemstillinger, tolke resultatene og tydeliggjore
begrensningene ved de empiriske analysene. Etter en gjennomgang av de teoretiske
perspektivene folger det presentasjon av et sett med hypoteser, noe som blir etterfulgt
av en redegjorelse for det empiriske grunnlaget for studien, noe som blir fulgt av de
empiriske analysene. Til slutt folger sa en oppsummering og drofting av de funnene som
er gjort.

2. Kort om NAV-reformen

NAV-reformen er den storste omorganiseringen som har funnet sted av offentlig norsk
forvaltning, og den blir i sitt omfang og betydning sammenlignet med innforingen av
Folketrygden 1 1967 (Fimreite 2008, s. 15). NAV-reformen innebarer et nytt og tettere
lovpalagt samarbeid mellom stat og kommune, hvor staten som for vil ha ansvaret for
trygdeloven og arbeidsmarkedsloven og kommunene vil ha ansvaret for sosialloven. Til
erstatning for den gamle ordningen med separate arbeids-, trygd og sosialkontorer, skal
det innen utgangen av 2009 vzre etablert lokale NAV-kontor i alle landets 431
kommuner hvor tjenesteinnholdet til de tre tidligere etatene skal vare samordnet pa en
slik mate at brukerne opplever stat og kommune som en felles enhet. Selv om
ansvarsforholdet mellom stat og kommune ikke har blitt endret som folge av reformen,
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sa apner reformen likevel opp for at det vil kunne oppsta store lokale variasjoner ved at
det gjennom lokale samarbeidsavtaler mellom stat og kommune vil bli bestemt hvilke
tjenester NAV-kontorene skal tilby, utover minstekravet om alle de statlige tjenester og
okonomisk sosialhjelp. Som Alm Andreassen og Reicborn-Kjennerud 2009) papeker er
NAV-kontorene gitt stor handlingsfrihet i forhold til méaten de kan vare organisert pa,
men det er lagt klare foringer ved at kontorene skal vare organisert slik at (1) det skal
vere en deling mellom mottak og oppfelging, (2) det skal vare et felles
publikumsmottak, og (3) kontorene skal vare samordnet pa tvers av de tidligere
etatsgrensene. Kontorene vil altsa variere innenfor en los ramme. Brukerne, enten disse
er enkeltindivider som soker okonomiske ytelser eller tjenester, eller det er
arbeidsgiverne som seker 4 rekruttere arbeidskraft eller ensker 4 komme i kontakt med
NAV av andre grunner, skal oppleve at de moter en samlet arbeids- og
velferdsforvaltning med en felles dor for alle, hvor det er lagt tilrette for
selvbetjeningslosninger, enkel behandling av enkle henvendelser, og individuelle
losninger og tett oppfelging av de som har behov for dette. Ved a samlokalisere og
samle kompetansen i de tre tidligere etatene haper en at det skal etableres en ny
organisasjon som skal bidra til 4 oppnd malsettingene med reformen. Kontorene skal ha
en tydelig arbeidslinje 1 front hvor fokuset skal vare pa arbeid og aktivitet. De som har
behov for individuell oppfelging skal etter reglene fa en fast kontaktperson som skal
sorge for at de fir en mest mulig helhetlig hjelp slik at de slipper a springe fram og
tilbake mellom ulike instanser for 4 fa hjelp (“kasteballsproblematikken”). Oppgaver
som ikke krever direkte kontakt med brukerne, slik som stonadsvedtak og beregninger
og utbetaling av stonader, er blitt overtatt av regionale forvaltningsenheter. Malsettingen
med dette er at saksbehandlingen skal skje raskere og bli bedre, samtidig som det skal bli
frigiort tid og ressurser til brukeroppfelging i forstelinjen. Kontorenes innsats skal
siledes dreies vekk fra forvaltningsoppgaver og over mot tjenesteutforende oppgaver,
noe som innebarer at andelen skjonnsbaserte avgjorelser pa kontorniva vil oke.

3. Teoretisk bakteppe

Brukerne som kunder — diskonfirmasjon av forventningsperspektivet

Det finnes flere studier som tar for seg brukertilfredshet i offentlig sektor mer generelt
(jfr. f.eks. Andreassen og Lunde 2001; Bjorholt, Goul Andersen og Lolle 2008;
DeHoogh, Lowery, Lyons 1990; Goodsell 2004; Rolland et al. 2004; Rolland 2007; Van
Ryzin 2004; 2005; Van Ryzin et al. 2004) og blant offentlige stonadsmottakere mer
spesielt (jfr. f.eks. Hansen 1999, 2005; Hewitt 2007; Rusten og Hansen 2002; Moller
2000). En viktig inspirasjonskilde for deler av denne forskningen har vart forskningen
om kundetilfredshet,” og i denne sammenheng har det blitt papekt at det er flere viktige
forskjeller mellom kjop av varer og tjenester i et markedet og offentlige ytelser, og da

3 Van Ryzin (2004) sier med utgangspunkt i den amerikanske forskning om brukernes tilfredshet med offentlige
tjenester, at det har vaert trukket lite veksler pa forskningen om kundetilfredshet og Olivers modell innenfor denne
litteraturen. Denne beskrivelsen ser ikke ser ut til 4 veaere like relevant her til lands, noe som nok skyldes boken til
Andreassen og Lunde (2001).
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spesielt de som blir levert av offentlige monopoler. Med henvisning til Hirschmans
(1970) Exit, Voice and Loyalty er det en vanlig papekning at mens kunder i et marked vil
ha en exit” mulighet, vil de som mottar ytelser fra offentlige monopoler ofte befinne
seg i en mer ensidig mottakersituasjon hvor ”Voice” vil vare den eneste muligheten til 4
uttrykke misneye. Mens misforneyde kunder vil bety tapte kunder i et marked, kan
offentlige monopoler beholde selv sterk misforneyde brukere. En annen viktig forskjell
er som Rolland (2007) drofter at forholdet mellom pris og kvalitet vil vare mer
uoversiktlig ved offentlige tjenesteleveranser enn 1 et marked siden ytelsene omfang og
kvalitet dreier seg om politiske beslutninger og ikke blir bestemt av den enkelte som
mottar en gitt ytelse. Mens enkelte brukere vil vare forneyde narmest uansett hva de far
levert, kan situasjonen vare motsatt for andre. Vanskelige sporsmal i slike situasjoner
om en eventuell misnoye gir pa den politiske og administrativt standarden eller at
ytelsene ikke holder hva som er lovet. En tredje forskjell er som Renning (2001) drefter
at mens selgere onsker a tiltrekke seg flest mulig kjopere, er idealet for offentlige goder
«feerrest mulig trengende»

Til tross for disse forskjellene er det flere som har ment at forskningen om
kundetilfredshet kan gi innsikt i brukertilfredshet med offentlige ytelser og tjenester.
Den sentrale teorien er i denne sammenheng «diskonfirmasjon-av-forventinger
paradigmet” som er utviklet av Richard Oliver (Oliver 1997; jfr. ogsa Andreassen og
Lunde 2001; Van Ryzin, 2004, 2005; Van Ryzin et al. 2004). I folge Oliver bor
tilfredshet som fenomen betraktes som en holdning som bestir av et kognitivt og
emosjonelt element, og Oliver definerer 1 henhold til dette tilfredshet pa folgende mate:4

«Satisfaction is the user’s fulfilments response. It is a judgement that a product or
service feature, or the product or service itself, provided (or is providing) a
pleasurable level of consumption-related fulfilment, including levels of under — or
over fulfilment»
Figur 1 viser Oliver sin modell som er basert pd hans syntese av teoretisk og empirisk
forskning om kundetilfredshet. Utgangspunktet for modellen er at konsumentene pa
bakgrunn egne og andres erfaringer, oppslag 1 mediene etc. vil ha visse forventninger til
det som de far levert, noe som blir brukt som et sammenligningsgrunnlag for 4 vurdere
produktet eller tjenester som de far levert. Det mulige avviket eller gapet mellom
forventningene  og  kvalitetsopplevelsen ~ blir ~ omtalt som  “forventnings
diskonfirmasjonen”. Siden ytelsen kan oppleves som a vare biade hoyere og lavere enn
forventningene, kan diskonfirmasjon vare bade positiv og negativ. Modellen predikerer
at alt annet likt, vil tilfredsheten oke jo heyere kvalitetsoppleves er, og motsatt vil hoyere

“Tilfredshet er droftet innenfor en lang rekke felt, blant annet finnes det en omfattende litteratur om jobbitilfredshet.
Spector (1997, jfr. ogsa Judge et al. 2002) viser i sin gjennomgang av denne forskningen til at jobbtilfredshet
opprinnelig ble sett pa som en type behovstilfredsstillelse, men at det etter hvert er blitt mer vanlig 4 se pa
jobbtilfredshet som en holdning. Spector viser til at jobbtilfredshet kan gi pa tilfredshet mer generelt eller pd mer
spesifikke aspekter eller trekk ved jobben. I folge Spector er det klart etablert at folk har ulike oppfatninger om ulike
aspekter ved jobben. I forhold til den senete diskusjonen kan det ogsd nevnes at Spector viser til at det er moderat
sammenheng mellom de vurderinger som de ansatte og andre gjor i forhold til jobbtilfredshet. Det kan ogsa nevnes
at Spector ogsa viser til at det ogsa finnes en rekke med etablerte skalaer for analyser av jobbtilfredshet. Dette ser
ikke ut til 4 vere tilfelle i forhold til forskningen om pasienttilfredshet og forskningen om tilfredshet med offentlige
tjenestetilbud.
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forventninger bidra til redusert tilfredshet, igjen alt annet likt.” Teorien tilsier saledes at
dersom saksbehandlingstiden ved soknader om dagpenger oker, vil dette kunne gi seg
utslag i redusert brukertilfredshet, men dette vil forutsette at det ikke samtidig oppstar
okte forventinger om kortere saksbehandlingstid.

Figur 1. Diskonfirmasjon av forventninger (etter an Ryzin 2005)

Forventninger

Diskonfirmasjon

Oliver (1997, s. 125) peker pa at det kan vare bade separate og kombinerte effekter av
forventningene, opplevelsene og diskonfirmasjon, og i felge Oliver kan ingen effekter
eller kombinasjoner av effekter i utgangspunktet utelukkes. Ikke minst av datamessige
grunner er det imidlertid vanskelig 4 skille mellom de ulike effektene. Den viktigste
grunnen til dette er at forskningen i stor grad baserer seg pa tverrsnittsdata, noe som
gjor at vil det vaere vanskelig 4 skille mellom tilfredshet, forventninger og vurderinger av
ytelser. Dette problemet gjelder ogsi for denne studien.® Den vanligste maten 4 male
tilfredshet pa er at det blir stilt sporsmal til informantene hvor de blir bedt om 4 gi sin
vurdering i forhold til helhetlige omrader («hvor forneyd er du med etaten alt i alty) eller
1 forhold til mer spesifikke enkeltforhold («hvor forneyd var du med maten du ble tatt 1
mot pa i resepsjonen») som kan danne grunnlag for 4 konstruere nye tilfredshetsmal.
Ytelsene blir vanligvis operasjonalisert pa det viset at informantene blir bedt om 2
rangere trekk ved produktet eller tjenesten som de fir, men i prinsippet kan ogsa mer
«objektive» mal bli brukt.

Uten at denne diskusjonen har veart direkte relatert til Oliver sin modell, har det vart
mye diskusjon om tilfredshetsmal kan brukes som indikator pa offentlige tjenester
kvalitet (Bjorholt et al. 2008; DeHoogh et al. 1990; Sitzia og Wood 1997; Stipak 1977,
1979 a, b, 1980; Swindell og Kelly 2000; Van Ryzin 2004). " Innvendingene mot dette

5 Van Ryzin (2004) maler i sin studie diskonformasjon ved 4 trekke fra svarene pa sporsmal om forventninger fra
svarende pa spersmal om vurderingene av tjenestenes kvalitet.

6 Ogsa i studier hvor det er sporsmal om forventninger er det problemer siden det gjerne dreier seg om tverrsnittsdata
og retrospektive spersmil, noe som reiser sporsmil om det er skilt mellom forventninger og vurderinger.

7 Modellen til Oliver tilsier ogsd at opplysninger om brukertilfredshet isolert sett heller ikke vil gi noen direkte
informasjon om tjenestekvalitet. Det er to hovedgrunner til dette. Den ene er at tilfredshet vil vere pavirket av
brukernes forventninger, og den andre er at det legges mest vekt pa brukernes vurderinger. En narliggende
diskusjon er her sporsmilet om tillitt til offentlig sektor. Van de Walle, Van Roosbroek og Bouckaert (2008) viser til
at det ikke er noen klare tendenser til nedgang pa dette omradet.
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har vert at dette vil forutsette at brukerne har oversikt over hvem som har ansvaret for
leveransen av ulike offentlige tjenester, og at de har de nedvendige forutsetningene for a
vurdere tjenestene kvalitet. Det blir i denne sammenheng vist til at det finnes flere
studier hvor det er pavist at borgerne ofte mangler oversikten over hvem som har
ansvaret for leveranse av ulike offentlige tjenester (attribusjonsfeil), og studier hvor det
er pavist inkonsistens mellom brukernes vurderinger og mer «objektive» mal pa
tjenestens kvalitet og omfang (vurderingsfeil).” Et annet forhold som flere har papekt er
at siden tilfredshet vil kunne vare pavirket av forventninger, politiske holdninger,
bakgrunnskjennetegn m.m, kan tilfredshetsmal ikke brukes til 4 si noe om
forskjellsbehandling av ulike grupper. Det blir ogsa pekt pa at det finnes en rekke
metodiske problemer med «subjektive tilfredshetsmaly som at de har en innebygd
tendens til at det blir avgitt positive svar, og da sarlig nir det stilles generelle
tilfredshetssporsmal. Foruten at generelle tilfredshetsmal blir kritisert for at de dekker
over misneye som ofte viser seg nir det stilles mer spesifikke spersmal, ” blir de ogsi
kritisert for at de gir liten retning for handlingstiltak.""Mye av tilfredsforskningen er
basert pa kvantitative undersokelser, men det finnes ogsa en del kvalitative studier (jfr.
for eksempel Fournier og Mick 1999, Soss 1999). "' En innvending som disse studiene
har rettet mot tilfredshetsundersokelser er at forskningen er ateoretisk, og at misneyen
blir undervurdert ved at det blir stilt generelle spersmal om tilfredshet og at en i liten
grad har gitt inn pa de mer konkrete erfaringer og opplevelsene som brukerne har. Som
en forlengelse av den sistnevnte kritikken, blir forskningen ogsa kritisert for at det ofte
stilles sporsmal om ting som er av mindre betydning for brukerne. En fjerde innvending
fra denne forskningen har gatt pa at det har vart for lite oppmerksomhet omkring de
sosiale rammene rundt tilfredshetsprosessene. Det blir argumentert med at tilfredshet
ikke kan forstds som en individuell og kognitiv/emosjonell vurderingsprosess slik som
mye av forskningen legger til grunn, men at det dreier seg om fortolkningsprosser som
skjer innenfor en storre sosial ramme som omfatter familie, vennekrets og andre. Til
tross for denne omfattende og dels ogsa noksd harde kritikken, er det mange som har
argumentert for at «barnet ikke bor kastes ut med badevannet» (jfr. Bauld, Chesterman
og Judge 2002; Bjorholt et al. 2008; Goodsell 2004; Powell et al. 2004; Swindell og Kelly

8 Stipak (1979a,b) viser mer konkret til eksperimentelle studier hvor det viser seg 4 ikke vere noen sammenheng
mellom borgernes tilfredshet med politiets patruljeringsvirksomhet og den faktiske patruljeringsinnsatsen til politiet.
Et annet problem som blir papekt i denne sammenheng er at borgerne kan mangle kunnskaper om og erfaringer
med de tjenestene som de blir bedt om 4 evaluere. Disse problemene synes ikke vare sa aktuelle for denne studien.

? Et eksempel som kan illustrere dette er arbeidsmarkedstiltak hvor de med hoy utdanning kan vare misforneyde
fordi de mener at standarden er for lav, mens andre som har lavere utdanning kan vare misforneyde fordi de mener
kravene er for hoye. Det er dpenbart at ytelser som barnetrygd og alderspensjon og som store deler av befolkningen
vil fa vil romme et heterogent sett av brukergrupper med ulike forventninger og vurderinger.

10 Et metodisk problem, som spesielt er viktig nar en skal vurdere implikasjonene av funnene som blir gjort, er at det
ofte mangler spersmél om hvilken betydning brukerne tillegger ved ulike aspekter som blir undersokt. Et eksempel
som blir brukt for a illustrere dette er at borgerne kan vare tilfredse med brannmenns vennlighet, men hvis det ikke
blir stilt spersmal ved hvor viktig dette er sammenlignet med andre forhold som for eksempel utrykningstid, si er
det vanskelig 4 trekke noe klare implikasjoner av svarene som en far.

11 En studie som kan nevnes i denne sammenheng er Fournier og Mick (1999) som tar for seg tilfredshet med
teknologiske produkter og som ut fra et fenomenologisk perspektiv forholder seg kritisk til
diskonfimasjonsparadagimet.
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2000). * Det er ulike argumenter som har vert brukt for nytten av tilfredsundersokelser.
For det forste blir det pekt pa at selv om det finnes studier som reiser sporsmal ved
validiteten og reliabiliteten til subjektive tilfredsmal, finnes det ogsa flere studier som
tyder pd at problemene ikke er sa generelle og omfattende som mange har hevdet. For
det andre blir det pekt pa at tolkningen av objektive mal ikke er sa enkel som kritikerne
av subjektive mal legger til grunn.” For 4 illustrere dette viser Brudney og England
(1982) til et eksempel med at mens et okt politipatruljering i et omrade kan oppfattes
som okt beskyttelse mot kriminalitet, si dette i andre omrader oppleves som en
invasjon. For det tredje blir det pekt pa at tilfredshetsundersokelser er viktige for a fa
fram informasjon fra brukerne. Som en forlengelse av dette blir det pekt pa at
«borgerne» har en viktig og legitim rolle 4 spille i forhold til 4 vurdere kvaliteten pa
offentlige tjenester. Bauld, Chesterman og Judge (2002) peker pd at selv om
tilfredshetsundersokelser dreier seg om subjektive vurderinger som bare delvis vil kunne
gjenspeile omsorgens kvalitet, er slike undersokelser viktige fordi tjenester som blir
vurdert som 4 vare av god kvalitet basert pa kliniske eller skonomiske kriterier, ikke vil
veere tilfredsstillende dersom mottakerne er misforneyde'* De peker ogsi pa at
tilfredshetsundersokelser er lettere 4 gjennomfere enn undersokelser basert pa mer
objektive mal av aktivitetsniva, depresjoner, livskvalitet og kognitive tilstander. Bjorholt
et al. (2008) argumenterer i trad med dette for at selv om tilfredshetsmal har en rekke
metodiske problemer, og de ikke kan brukes til 4 si noe direkte om tjenesters faglige
eller organisatoriske kvalitet (pasienter kan vare misfornoyde med en vellykket
operasjon fordi kirurgen er for travelt opptatt til 4 ta seg tid til 4 snakke med dem), kan
de ha stor verdi dersom en studerer utviklingen over tid eller foretar sammenligninger
mellom ulike tjenestemessige eller geografiske omrader.

Brukerne som borger — terskelteorien

”Diskonfirmasjon-av-forventinger” paradigmet har forventninger og ytelsene som sine
to eksogene variabler, og dette perspektivet gir siledes ikke noen innsikt i betydningen
av ulike sosiale forhold som kan tenkes 4 pavirke brukernes forventninger, opplevelser
og vurderinger av ulike offentlige tjenester og ytelser. En aktuell teori i denne
sammenheng er “terskelteorien” som retter oppmerksomheten mot samhandlingen

12 For 4 illustrere hvor omfattende forskningen om tilfredshet er kan det vises til Bikker og Thompson (2000; jfr. ogsa
Collins og O Cathain 2003, Williams, Coyle og Healy 1998) som i et sok i syv elektroniske databaser for petioden
1980 til 1998 fikk mer enn 270,000 treff pa «pasient tilfredshet». I lys av de innvendingene som er droftet, kan det
tas med at de peker pd at denne forskningen har blitt kritisert for at den er mangelfullt teoretisert, og at forskningen
er preget av metodiske problemer som at det er mange som av helsemessige grunner ikke kan delta i forskningen,
det er sterke tendenser til at det er mange svarer positivt pd spersmal om tilfredshet og at det er svart lav andel
som gir uttrykk for sterk misnoye og negative erfaringer og opplevelser, og i tillegg peker de ogsa pé at det har vaert
rettet kritikk mot handtering av resultater, og da spesielt at det er mange studier hvor «tilfredshet» og «svart
tilfreds» blir slatt sammen. Det kan ellers ogsd papekes at det ogsa synes a vare en okt interesse for subjektive mal
(«dykke») blant ekonomer (jfr. for eksempel Layard 2005, Van Praag og Ferrer-i-Carbonell (2004).

13 Fournier og Mick (1999) peker pa bakgrunn av en kvalitativ intervjustudie pa fem anomaliteter som de mener
preget forskningen om konsumenttilfredshet: tilfredshet (1) er en aktiv dynamisk prosess, (2) den har en klar sosial
dimensjon (en blir pavirket av andre husholdsmedlemmers oppfatninger), (3) involverer mening og emosjone, (4) er
kontekstbetinget og utstabil, og (5) er knyttet opp til generell livskvalitet og livstilfredshet.

14 Som Parks (1984) drofter vil det vare naivt a tro at objektive faktorer direkte vil pavirke tilfredsheten uten noen
mellom liggende «subjektive» prosesser.
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mellom brukerne og forvaltningen (jfr. Bleiklie 1997; Bleiklie et al. 1980; Helgay 1999;
Rusten og Hansen 2002)." Utgangspunkt for denne teorien har vart sporsmalet om de
fordelingsmessige virkningene av forvaltningens vurderinger og beslutninger, og det
forholdet at til tross for malsettingen om at offentlige velferdsytelser skal bidra til okte
likheter i samfunnet, er det mye som tyder pa at de som stir svakest i samfunnet
generelt kommer darlig ut i fordelinger av offentlige goder («Matteus-effekteny).
Forklaringen som blir gitt pa dette er at for 4 fa tilgang til offentlige ytelser ma en
passere en rekke strukturelle og institusjonelle skranker og barrierer. Som illustrert i
figur 2, ma en forst erkjenne at en har et udekket behov som det finnes institusjonelle
losninger for. Nar dette er erkjent, md en dernest finne fram til hvordan en kan fa
tilgang til den aktuelle ytelsen, og gitt at en oppfyller de gjeldende vilkarene, kreves det
at en er i stand til 4 beherske de formelle og uformelle reglene som gjelder for
samhandlingen mellom brukerne og “bakkebyrakratene”. Dersom det dreier seg om
fordeling av begrensede goder, ma en i tillegg kanskje ogsd kjempe for a bli prioritert i
koen. Siden forutsetningene for a mestre slike utfordringer er forskjellige, blir
konsekvensene at de som har ferrest sosiale ressurser (lav utdanning, manglende
byrikratisk-/sprakkunnskaper, darlig helse, er svakt integrert i samfunnet etc.) vil
komme darligst ut i fordelingsprosessene.'” I tillegg til at individenes ressurser vil avgjore
om de klarer a vinne fram, kan ogsa handlingene til «bakkebyrakratene» spille en viktig
rolle. Sentralt i denne sammenheng er «floteskummingshypotesen» som postulerer at
siden ressursene er begrenset, og forvaltningen og bakkebyrikratiet er opptatt av 4
kunne vise til malbare resultater, vil de som har best usikter til «suksess» ofte bli
prioritert og fa den beste oppfolgingen.'®

15 Det finnes en omfattende litteratur som drofter borgerbegrepet (se for eksempel Lister og Pia 2008). Den klassiske
referansen til oppfatningen av brukeren er Marshall (1950) som formulerer det slik at i henhold til det sosialliberale
borgerbegrepet sd skal borgerne vare sikret et minimum nivé av rettigheter (ekonomisk sikkerhet, omsorg,
forsikring mot ulike typer risiko) mot at de oppfyller visse legale og normative plikter og forventinger. Det konkrete
innholdet i plikter og rettighet vil kunne variere, men for alle borgere forventes det 4 vare en rimelig balanse mellom
rettigheter og plikter.

16 Hovedfokus i denne litteraturen har vart 4 forklare den sosiale skjevheten i fordelingen av offentlig goder.
Problemet med at det ogsd kan vare overforbruk av offentlige ytelser er ikke behandlet. Dette temaet fikk utover
péa 1990 tallet en okt oppmerksomhet blant annet via den sdkalte prinsipal-agenttilnzermingen (se Dahl og Hansen
1993 for en presentasjon og diskusjon av denne teorien).

17 Ressurssvakhet blir ikke sett pd som en egenskap eller som et trekk ved det enkelte individ eller ved bestemte
sosiale grupper, men blir forstitt som et utslag av miéten tiltak og organisasjoner fungerer pa (Bleiklie et al. 1977).
De som ikke behersker det norske spriket vil ikke vaere ressurssvake dersom hjelpeapparatet organiseres slik at det
tas hensyn til sprakproblemer.

18 Floteskumming kan oppfattes som en form for diskriminering. Det kan her skilles mellom to former for
diskriminering. For det forste statistisk diskriminering hvor en bruker statistikk om grupper som grunnlag for
vurdere enkeltindivider. Denne formen for diskriminering kan ha et rasjonelt element i seg dersom kriteriene en
bruker er valide og det samtidig er vanskelig og dyrt 4 vurdere enkeltindivider. Fordomsdiskriminering som er den
andre formen for diskriminering, har ikke et slikt rasjonelt element i seg. Ved denne type diskriminering utvikler de
som star for allokeringsprosessene mer eller mindre ubegrunnede preferanser for bestemte grupper av individer.
En har gjerne stotre tro pd at enkelte skal lykkes framfor andre pa bakgrunn av lett observerbatre kjennetegn som
alder, kjonn, utdanning, hudfarge, etnisk bakgrunn etc. For en god og mer omfattende diskusjon av dette temaet
vises det til Rogstad (2002).
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Figur 2. Servicesokningsprosessen (etter Bleiklie 1997)

Problem- Kontakt
identifikasjon » medagent [ »

Interaksjon Tjeneste

A

med ansatte allokering

Ut fra terskelteorien kan det forventes «ressursvake» grupper vil komme darligst ut og
vil vaeere de som har de darligste erfaringer med det offentlige velferdsapparatet. I lys av
diskusjonen ovenfor er det imidlertid klart at sammenhengen ikke nedvendigvis vil vaere
sa enkel. For 4 illustrere dette kan det her nevnes at det 1 en studie av langtidslediges
tilfredshet med Aetat ble det funnet at tilfredsheten sank med okende utdanningsniva,
og det viste seg ogsd at de som hadde en fremmespraklig bakgrunn var mer tilfredse
med etaten enn de som hadde norsk som sitt hovedsprik (Rusten og Hansen 2002). Det
ikke var noen indikasjoner pa at etaten behandlet grupper ulikt, derimot var det klare
indikasjoner pa at de som hadde hoy utdanning og de som hadde norsk som sitt
hovedmal, hadde hoyere forventninger til etaten enn andre.” Uten at dette ble tatt opp i
lys av terskelteorien, kan det ogsd nevnes at evalueringen av samordningsforsekene viste
at ungdom under 24 dr og brukere som hadde behov for et samordnet tjenestetilbud var
mer fornoyde 1 forsekene enn 1 sammenligningskommunene (Moller 2000).
Sosialklientene, som sammenslaingen spesielt skulle komme til gode, hadde mer
blandede erfaringer. De var forneyde med at de fikk utfort flere tjenester samtidig og at
de slapp 4 gi samme opplysninger til flere kontorer, men de opplevde at det var blitt
vanskeligere 4 fa hjelp til 4 soke rehabiliteringspenger og at det tok lengre tid a fa
behandlet soknader.

Spersmilet om ulike sosiale grupper blir behandlet ulikt av offentlige byrakratier er
ogsda diskutert i den internasjonale forskningen. Goodsell (2004) argumenterer med
utgangspunkt i den amerikanske forskningen for at byrakratiske organisasjoner generelt
opptrer og forholder seg mindre diskriminerende i forhold til ulike sosiale grupper
(kjonn, rase) enn ofte antatt. I felge Van Ryzin, Muzzio, Immerwahr (2004) er det mest
konsistente funn i de tre siste tiars forskning fra USA om borgernes tilfredshet med
offentlige tjenester (politi, offentlige skoler, soppeltomming etc.) at svarte er mindre
tilfredse enn hvite. Selv finner de at dette ikke skyldes sosiookonomiske forskjeller.
Derimot finner de at tillitt til de offentlige tjenesteleveranderer og nabolagsforhold er
viktig. Som andre studier finner de videre at selv om det er klare rasemessige forskjeller i
tilfredsheten med offentlige tjenester, bidrar rase, sosioskonomiske og demografiske
variabler i liten grad til 4 forklare variasjonen i tilfredsheten.” Som Sitzia og Wood

19 Van Ryzin et al. peker pa en annen mulig forklaring: De viser til amerikansk forskning som viser at grupper med
lavere sosial status i storre grad tenderer mot 4 gi svar som oppfattes som sosialt enskelig, noe som de peker pa vil
bidra til 4 undervurdere sosiskonomiske forskjeller.

20 Denne konklusjon stemmer godt overens med den internasjonale forskningen om pasienttilfredshet, hvor det med
unntak av at tilfredsheten oker noe med alderen, er lite som tyder pd at demografiske og sosioskonomiske
kjennetegn spiller en viktig rolle i forhold til pasienttilfredsheten (jfr. Sitzia og Wood 1997). I en diskusjon av
forskningen om jobbtilfredshet konkluderer Spector (1997) p4 tilsvarende vis med at selv om det er tendenser til at
jobbtilfredsheten oker noe med okende alder, er det ingen konsistens i funnene nér det gjelder andre faktorer som
kjonn og etnisitet.
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(1997) papeker kan en forklaring pa at slike variabler ikke framstar som viktige i
litteraturen vaere at de 1 liten grad har blitt studert.

Brukerne som klient — offentlige goder som
statusoverfgring og stigma

I trdd med terskelteorien er det flere som har vert opptatt av at mottak av offentlige
ytelser kan innebzre elementer av statusoverforinger og stigma (Pinker 1971; Lipsky
1980; Prottas 1979; Titmuss 1976; se ogsa Goffman 1963; Ronning 2005).”! Som Pinker
uttrykker det «Social services are used to transmit skills and variety of goods and services
designed to enhance the freedom and independence of individuals. They are also used
to impose sanction, and therefore stigma, upon individuals». (Pinker 1971, s. 138). 1
folge Pinker er det en tendens til at i samfunn hvor markedsetikken er dominerende, vil
velferdssystemer vare uformet slik at det er sanksjoner knyttet til offentlige
overforinger. Sanksjonene vil ikke utelukkende skje i tilknytningen til det personlige
motet mellom den enkelte og velferdsbyrikratiet, det vil dreie seg om mer generelle
samfunnsnormer om at en ber vare selvhjulpen og klare seg pa egen hind. Negative
opplevelser i forhold til velferdssystemer antas a bli forsterket av negative opplevelser pa
andre livsomrader. Har en darlig okonomi vil en ikke bare kunne bli avhengig av
sosialhjelp, en vil gjerne ogsd ha problemer og ydmykende opplevelser 1 forhold til
banker og andre laneinstitusjoner og i forhold til ens sosiale omgangskrets. Et viktig
poeng hos Pinker er at overforingenes former og vilkirene og kravene som stilles ogsa
vil spille en vesentlig rolle. En klassisk referanse er i denne sammenheng Titmuss (1976)
som hevder at det vil knytte seg mer stigma til behovsprovde og skjennsbaserte ytelser
enn til ytelser som er universelle og rettighetsbaserte. I trad med dette viser studien til
Hewitt (2007), som er basert pa NAV sin brukerundersokelse rettet mot brukere ved de
forste 25 pilotkontorene, at de som mottar tjenester/ytelser som innebarer at
saksbehandlerne ma bruke mye skjonn eller som har krav om aktiviteter knyttet til seg er
mindre forneyde enn andre. Brukere av helsetjenester, familieytelser og mottakere av
alderspensjon og sykepengemottakere var mest forneyd, mens ordinzre arbeidssokere,
yrkeshemmede og brukere som seker hjelpmidler og uferepensjon var minst forneyde.
Det er flere som har pdpekt at det et pafallende sprik mellom den surveybaserte
tilfredshetsforskningen og casestudiene som felger i Lipsky sine fotspor (jfr. Goodsell
2004; Hasenfeld, Rafferty, Zald 1987; Soss 1999). Mens den sistnevnte forskningen
forteller om brukere som har mange negative og ydmykende opplevelser i forhold til
«bakkebyrakratiet», og som forteller om brukere som blir behandles ulikt ut fra hvem de
er (kjonn, rase, sosial bakgrunn), tyder den surveybaserte forskningen pa at brukerne
giennomgdende er tilfredse, at det er sma forskjeller mellom ulike sosiale grupper, og at
de ansatte generelt blir oppfattet som a vaere bade rettferdige og hjelpsomme. En
forklaring som blir gitt pa disse sprikende beskrivelsene har vart at den surveybaserte
forskningen har oversett misnoye ved at forskningen har vart basert pd globale
tilfredshetsmal. Hasenfeld et al. (1987, s. 410) siterer i denne sammenheng Gutek som

21 Terskelteorien og «brukerne som klient» ligger naert opp til hverandre, noe som kanskje er lettest 4 illustrere ved 4
vise til at Lipsky sin forskning har vart sentral for mye av forskningen innenfor «terskelteori» tradisjonen.
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sier: ”One reason for distrusting measures of satisfaction is simply that people seem to
be satisfied with everything that social scientists ask them about.” En annen forklaring
har vert at den casestudiebaserte forskningen har hatt et for ensidig og negativt
perspektiv pa byrakratiet, og at denne forskningen har vart basert seg pa skjeve utvalg
av case og at en har basert seg pa observasjoner og intervjuer med de ansatte og ikke har
intervjuet brukerne. Goodsell (2004), som kanskje er den som i sterkest grad har béret
fram denne kritikken, gir et steg videre og hevder at det ikke bare er forskningen som
har hatt et ensidig og negativt bilde av offentlige byrakratier, dette gjelder i folge
Goodsell i hoy grad ogsa mediene. Goodsell argumenterer for at selv om offentlige
byrakratier ikke er perfekte, er de likevel effektive og leverer det de skal pa en ikke-
diskriminerende mate. Denne kritikken vil opplagt ogsa ramme terskelteorien og andre
perspektiver som argumenterer for at offentlige byrakratier har en innebygd sosial
skjevhet 1 seg. I folge Hasenfeld et al. (1987) og Soss (1999) kan en tredje forklaring pa
de sprikende resultatene vare at den surveybaserte forskningen ikke har skilt mellom
ulike grupper av stonadsmottakere. I trad med Titmuss hevder de at behovsprovde
ytelser vil innebare storre grad av ydmykende opplevelser og dermed ogsa lavere

tilfredshet.

4. Hypoteser

I henhold til NAV-reformens intensjoner og i trad med et top-down” perspektiv pa
implementering av offentlig politikk (jfr. Hill og Hupe 2002; Lipsky 1980), ** er
hovedhypotesen i denne artikkelen at de brukerne som har tilknytning til et lokalt NAV-
kontor vil vurdere etaten mer positivt enn de som forelopig ikke har en slik tilknytning.
I lys av modellen til Oliver er det klart at denne hypotesen ikke bare vil forutsette at
etableringen av lokale NAV-kontorer vil bidra til 4 bedre brukernes situasjon,
etableringen av lokale NAV-kontor ma samtidig ikke bidra til okte forventninger siden
dette vil kunne bidra til utligne de eventuelle positive effektene. Gitt at mediene vil
kunne veare en viktig kilde til 4 skape bestemte forventninger, si kan det reises sporsmal
ved hvilken innvirkning den sterke mediakritikken som har vart rettet mot NAV siden
reformen ble iverksatt kan tenkes a ha hatt 1 forhold til brukertilfredsheten. Det synes
her 4 vare rimelig 4 argumentere for at selv om kritikken ikke gir noen grunn til 4
forvente den helt store entusiasmen blant brukerne, sa gir den ikke noen grunn til 4
endre pa den aktuelle hypotesen. Kritikken synes nemlig i stor grad 4 ha rettet seg mot
NAYV mer generelt, og ikke mot etableringen av lokale NAV-kontorer som sidan.

Det finnes flere (kvalitative) intervjustudier av lokale NAV-kontorer hvor de ansatte
rapporterer om et stort arbeidspress, mangelfull opplaering, en arbeidsdeling og
fordeling av arbeidsoppgaver som skjer i forhold til de gamle etatsgrensene, og hvor de

22 Noe som det vil fore for langt 4 g narmere inn pd i denne sammenheng er sporsmalet om hvorvidt det er rimelig 4
si at det foreld noen klare mélsettinger bak NAV-reformen. Christensen (2008) synes a stille sporsmal ved dette. I
folge Christensen var organisasjonstenkningen rundt NAV-reformen ikke szrlig dyp, noe han illustrer ved a vise til
at det i prosessen foruten for etableringen av etaten ble argumentert for ulike organisatoriske losninger ut fra de
samme generelle malsettinger, og i folge Christensen fikk begreper som «en etat, «kasteballer», «en dom og etter
hvert ogsd begrepet «partnerskap» tidlig en mytisk status. Christensen viser til at et kjennetegn ved myter er at
begreper (og reformer) er lose, uklare og kan diskuteres samtidig som det er lett 4 knytte positive verdier til dem.
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ansatte gir uttrykk for stor bekymring for at etableringen av NAV-reformen og
etableringen av lokale NAV-kontorer har gatt utover brukerne (Alm Andreassen 2008;
Alm Andreassen og Reicborn-Kjennerud 2009; Grung 2008; Johnsen 2008). I henhold
til disse studiene er det narliggende 4 formulere en alternativ hypotese om at brukere
som har tilknytning til lokale NAV-kontorer vil vare mer negative til NAV enn de som
ikke har en slik tilknytning. Studiene til Alm Andreassen, som er de mest omfattende,
taler ikke entydig for en slik hypotese. I den nyeste studien, hvor Alm Andreassen og
Reicborn-Kjennerud (2009) har intervjuet ansatte pa pilotkontorene og ansatte pa et
utvalg NAV-kontorer som ble etablert i fjerde kvartal 2007, gir tre av fire blant de
ansatte i pilotkontorene og over halvparten av de ansatte i de nye kontorene uttrykk for
at de mener at NAV-reformen har bidratt til at det har blitt enklere for dem a finne gode
losninger for brukerne, og det blir ogsd gjort funn som tyder pa at pilotkontorene synes
a vare inne i en positiv utvikling. Disse resultatene skulle tilsi at de kontorene som har
eksistert lengst vil fa de beste tilbakemeldingene fra brukerne. Foruten at det dreier seg
om casestudier som ikke sier noe om situasjonen pa steder hvor det ikke er etablert
lokale NAV-kontorer, er det i lys av den tidligere diskusjonen ogsa et viktig poeng at det
heller ikke kan tas for gitt at de ansattes vurderinger nedvendigvis vil stemme overens
med brukernes vurderinger. En annen grunn til a forvente at etableringen av lokale
NAV-kontorer ikke wvil gi seg positive effekter er at det i evalueringen av
samordningsforsekene ikke ble funnet noen indikasjoner pa at brukerne i
forsokskommunene var mer forneyde enn brukere i sammenligningskommunene
(Moller 2006), noe som ble forklart med at (1) brukerne kan ha opplevd selve
samordningen og aktiviseringen som problematisk, (2) forsekene kan ha skapt
forventninger som ikke har blitt innfridd, og (3) prioriteringen av ungdom og
fleretatsbrukere som ble gjort i forsokene kan ha gatt pia bekostning av andre
brukergrupper. Sporsmalet er her om dette har endret seg siden denne undersokelsen
ble gjort. Opplegget i forsekskommunene var annerledes enn 1 NAV, og studien til Alm
Andreassen og Reicborn-Kjennerud (2009) konkluderer som nevnt ogsi med at
pilotkontorene synes 4 vare inne i en positiv utvikling.

Ut fra aktuell teori og forskning skulle det ikke forventes noen sterke utslag av alder
og kjenn. I henhold til perspektivet om brukerne som klient kan det som nevnt derimot
forventes at de som mottar lovfestede og rettighetsfestede ytelser vil vere mer tilfredse
med etaten enn de som mottar behovsprevde ytelse. Denne hypotesen star 1 kontrast til
brukerorientering som tilsier at det offentlige skal vare lydhor ovenfor brukernes behov,
og at brukerne skal motes ut fra sine egne individuelle forutsetninger og vilkar. Mens
politikken pa omradet skulle tilsi at tett oppfelging vil fore til bedre tjenestekvalitet og
okt tilfredshet, tilsier terskelperspektivet ellers at jo oftere personer er i kontakt med
etaten, desto mindre tilfredse vil de vare. Forklaringen pé dette vil vare det vil dreie seg
om mer ressursvake personer som har problemer med 4 na gjennom med sine saker.
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5. Data og metodisk tilneserming

Utvalget

De empiriske analysene i denne artikkelen baserer seg pa NAV sin brukerundersokelse
som ble gjennomfert viren 2008. Datainnsamlingen ble gjennomfoert ved telefonintervju
av TNS Gallup.” Totalt ble 7434 brukere intervjuet. Utvalget ble trukket fra NAVs
statlige saksbehandlingssystemer. Fra muanedstilgangen over nyregistrerte brukere ble det
trukket ut personer som mottar familieytelser, helsetjenester, hjelpemidler, alderspensjon
og uforepensjon, og fra mdnedsbeholdningen ble det trukket ut ordinzre arbeidssokere,
yrkeshemmede, enslige forsergere, mottakere av rehabiliteringspenger, tidsbegrenset
uforestonad og sykepengemottakere >26 uker. Slik som undersokelsen er lagt opp dreier
det seg om gjensidig utelukkende brukergrupper som er likt sammensatt 1 alle fylker (ca.
400 1 hvert fylke). De som mottar helsetjenester er blitt vektet ned, noe det blir justert
for i analysene ved at det blir tatt i bruk vektene som finnes i undersokelsen.

Dataen som ligger til grunn for denne studien har sine sterke og svake sider. Den
kanskje mest apenbare svakheten ved undersokelsen er at siden utvalget er trukket fra
NAVs statlige saksbehandlingssystemer vil de som kun mottar en kommunal ytelse
(okonomisk sosialhjelp eller bostotte) ikke med i undersokelsen, og arbeidsgiverne vil
heller ikke vere med. Gitt at en viktig motivasjon for NAV reformen har vart at det
skal gis en bedre individuell oppfelging av de som har behov for dette, er nok
utelukkelsen av den feorste av disse to gruppene den storste svakheten ved
undersokelsen. En annen svakhet er at det dreier seg om en tverrsnittsundersokelse
hvor det mangler opplysninger om forventninger og vurderinger av de ytelsene som er
gitt. Dette innebzrer at det ikke vil vaere mulig 4 empirisk etterprove modellen til Oliver,
og det innebarer videre at en skal vare varsom med a tolke forskjellene mellom grupper
som uttrykk for forskjellsbehandling. En tredje svakhet er at det er sparsommelig med
bakgrunnsinformasjon om brukerne, noe som gjor det vanskelig 4 etterprove
terskelteorien og belyse om reformen har bidratt til 4 forsterke eller svekke sosiale
skjevheter. At datasett har sine svakheter og langt fra er ideelt er ikke noe nytt. Viktigere
er om undersokelsen er egnet til 4 belyse problemstillingen som blir stilt.
Undersokelsens viktigste styrke er at den gir muligheter til studere om brukerne
tilfredshet og vurderinger varierer 1 forhold til om de har tilknytning til et etablert lokal
NAV-kontor eller ikke, og om det er forskjeller ut fra hvilke kontorpulje brukerne har
tilknytning til. Undersokelser av om tilfredshet varierer mellom omrader og tjenester og
over tid er noe av det som Bjornholdt et al. (2008) trekker fram som en swrskilt styrke
ved brukerundersokelser. Det kan i denne sammenheng bemerkes at siden det planlagt
at undersokelsen skal gjennomferes arlig, vil den ogsa fa okt verdi over tid. En annen
styrke ved undersokelsen er at utvalget er stort og representativt for store grupper av

2 Det finnes en omfattende metodisk litteratur som drofter fordeler og ulemper med bruk av telefonintervjuer (se for
eksempel Haraldsen (1999). En fordel med telefonintervjuer er at svarene blir gitt anonymt, noe som gjor det lettere
a ytre kritikk. At sporsmadlene dreier seg om NAV generelt, og ikke gar pa ansatte, vil trolig ogsa bidra til at brukerne
ikke er sé tilbakeholdne med a gi kritikk.
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NAV sine brukere. En tredje styrke er at det er med bédde subjektive
tilfredshetssporsmal og mer «objektive» sporsmal.

Avhengige variabler

Undersokelsen inneholder atte spersmal som gar pa brukertilfredshet pa et mer generelt
plan. Sporsmaélene med skalaene er som folger:**

e «Jeg blir mott med respekt nar jeg henvender meg til NAV» (1-6, helt
uenig til helt enig)

e «Jeg far den servicen jeg trenger fra NAV» (10, helt uenig til helt enig)

® (Jeg er trygg pa at NAV ivaretar mine rettigheter» (1—06, helt uenig til helt
enig)

e «Jeg fir den informasjonen som jeg har behov for (106, helt uenig til helt
enig)

e «Informasjonen fra NAV bidrar til at jeg forstar min sak bedre» (106, helt
uenig til helt enig)

e «Hvor forneyd eller misforneyd er du med servicen du har fatt fra NAV»
(1-0, fra svaert misfornoyd til svert forneyd)

e «l hvilken grad opplever du at NAV innfrir dine forventninger» (1-0,
svert liten til svaert stor grad)

e «Hvor stor tillit har du til NAVs arbeid i sin helhet? (1-6, svart liten til
svaert stor tillit)

Faktoranalyser som er gjennomfort viser at det kun er en faktor som oppfyller de
nedvendige statistiske kriteriene (Kaiser > 1), og denne omfatter alle sporsmalene. Selv
om det empirisk sett siledes kan forsvares a4 inkludere alle sporsmalene i et mal pa
generell brukertilfredshet, er to av spersmalene ikke tatt med siden det pa et mer
teoretisk grunnlag kan argumenteres for at de ikke bor vare med. Det ene er sporsmalet
om brukerne opplever at NAV innfrir deres forventninger. Begrunnelsen for a ikke
inkludere dette er i lys av modellen til Oliver at forventninger teoretisk kan oppfattes
som 4 vare en bakenforliggende forklaring pa tilfredshet og saledes ikke som en del av
tilfredsheten som sadan. Det kan for ovrig bemerkes at siden sporsmilet som er stilt
dreier seg om brukerne opplever av om deres forventninger er oppfylt, dreier det seg
ikke om et forsek pa a kartlegge hvilke forventninger brukerne pa forhand hadde, noe
som uansett vil vere vanskelig med retrospektive tverrsnittdata.” Det andre sporsmalet
som er utelatt er det som gar pa tillitt til NAVs arbeid 1 sin helhet. Begrunnelsen 4 ikke
ta med dette er at tillit i faglitteraturen blir oppfattet som a vere et resultat av tilfredshet.
Selv om det empirisk kan stilles sporsmal ved i hvilken grad dette stemmer her, vil heller
ikke dette sporsmalet bli tatt med. Pa denne bakgrunnen er det blitt konstruert en enkel
additiv indeks som omfatter de seks gjenstiende sporsmalene. Det nye malet pa generell

24 Oliver (1997) kritiserer partallskalaer for de ikke gir muligheter til 4 gi noytrale svar slik som oddetallsskalaer gir.
Konsekvensene av 4 bruke partalléskalaer er ifolge Oliver at respondentene tenderer til 4 svare i mer positive retning
enn de ville gjort med oddetallskalaer. Et annet problem med undersokelsen som kan tas med i denne sammenheng
er at respondentene i liten grad er gitt muligheter til 4 unnlate 4 svare pd sporsmilene. Det er sdledes vanskelig 4
vurdere hvor sterke og klare holdninger og oppfatninger brukerne har i forhold til de ulike sporsmalene.

25> Van Ryzin (2005) bruker et tilsvarende sporsmal i sin studie som en indikasjon pa diskonfirmasjon, men problemet
i denne sammenheng er at det empirisk sett er grunn til 4 tro at spersmalet er en del av det samme
problemkompleks, og at det saledes eksisterer et endogenitetsproblem
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brukertilfredshet er konstruert pa en slik mate at variabelen varierer fra et lavest mulig
niva pd 0 til et hoyest mulig niva pa 30. Faktoranalyser og replikasjoner av analysene
som er gjennomfert viser at det substansielt sett ikke betyr noe om de to nevne
sporsmalene blir inkludert i det generelle tilfredshetsmalet eller ikke. Cronbach alpha for
den nye malet er 0,92.

I tillegg til generell tilfredshet omfatter denne studien fem mal som seker a si noe
som brukernes vurderinger av NAV-reformen. Disse malene er konstruert ut fra
sporsmal som er stilt til de som ble trukket ut fra manedsbeholdningen og som har veart
1 personlig kontakt med en veileder eller saksbehandler i NAV. Det forste malet dreier
seg om en enkel additiv indeks som er konstruert pa bakgrunn av fire spoersmal hvor
brukerne er blitt bedt om tenke pa det siste motet som de hadde med
saksbehandler/veileder, og hvor de er blitt bedt om 4 markere grad av enighet/uenighet
pa en skala fra 1 til 6, fra svaert uenig til svert enig:

o «Saksbehandleren/veileder la vekt pé det jeg hadde 4 si»

o «Saksbehandleren/veileder var interessert i 4 finne gode losninger for
meg»

o Saksbehandleren/veileder hadde gode kunnskaper om lover og regler
som gjelder

o «Saksbehandleren/veileder fikk meg til 4 se nye muligheter»

Cronbach alpha for dette malet er pa 0,89 og det ligger siledes godt over den anbefalte
grensen pa 0,7. Variabelen blir omtalt som ”saksbehandlerens imotekommenhet”. Det
er nerliggende 4 forvente at jo mer imotekommende saksbehandlere oppfattes 4 vare,
desto mer tilfredse vil brukerne vare. Undersokelser som er gjennomfort bekrefter
dette; faktisk er det slik at denne variabelen framstar som den aller viktigste. Problemet
en stir ovenfor her er at med holdningsspersmal og tverrsnittsdata er det grunn til a tro
at malene kan vare en del av en eller flere felles underliggende latente faktorer. Analyser
som er gjennomfort («simingly unrelated regression») gir sterke indikasjoner pa at dette
ogsd er tilfelle. I henhold til dette vil «saksbehandlernes imotekommenhet» ikke bli
inkludert som en forklaringsvariabel i tilfredshetsanalysene.

Det andre malet dreier seg om et sporsmal om hvor forneyde de er med ventetiden
for a komme 1 kontakt med rett person hvor brukerne er blitt bedt om 4 markere grad
av tilfredshet pd en skala fra 1 til 6, fra svert misforneyd til svart forneyd. Pd denne
bakgrunn er det konstruert et mal pa sterk misneye med ventetiden hvor de som har
markert 1-2 pa skalaen er kodet 1 og de som har markert 3—6 er kodet som 0.

Det tredje malet er konstruert pa bakgrunn av et sporsmal om de har behov for en
plan for hva som skal gjores videre. Siden dette er et enkelt dikotomt sporsmal er det
konstruert en dummyvariabel hvor de som svarer at de har behov for en plan har fatt
verdien 1 og som svarer at de ikke har behov for en plan er kodet som 0.

Det fjerde malet er konstruert pa bakgrunn av at brukerne er blitt bedt om a markere
grad av enighet 1 pastanden om at «Det er mulig a legge fram sin sak uforstyrret ved
NAV-kontoret» pa en skala som gar fra helt enig (1) til helt uenig (6). I analysene er
denne omkodet til en dummyvariabel hvor de som sier seg sterkt enig i pastanden (5+06)
er kodet 1 og resten (1—4) er kodet til 0. Gitt at etableringen av NAV-kontorer vil
innebzre at flere typer brukergrupper enn for vil motes i samme og i et apent lokale, er
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det rimelig 4 forvente at lokale NAV-kontorer vil bidra til gkt innslag av opplevelser av
at det er vanskelig 4 legge fram sin sak pa en uforstyrret mate. Denne variabelen vil ogsa
innga som en forklaringsvariabel i andre analyser hvor dette er aktuelt.

Det femte malet baserer seg pa at brukerne er blitt bedt om 4 markere hvilken av de
folgende tre utsagnene som de foler passer best for dem: «(1) Jeg forholder meg stadig
til nye saksbehandlere», «(2) Jeg forholder meg stort sett til én saksbehandler», og «(3)
Begge deler/ingen av dem.» Pi bakgrunn av disse sporsmilene er det konstruert en
enkel dummyvariabel som vil bli omtalt som «kasteball» hvor de som svarer at de
forholder seg til stadig nye saksbehandlere har fatt 1 og resten har fatt verdien 0. Gitt at
en viktig hensikt med NAV-reformen er 4 redusere kasteballsproblematikken er det
nerliggende 4 anta at etableringen av lokale NAV-kontorer vil bidra til 4 redusere
opplevelser av kasteballsproblematikk. P4 den annen side kan det i lys av casestudiene av
de etablerte NAV-kontorene ogsa tenkes at flere vil oppleve at det er uklart hvem som
skal ha ansvar for brukerne nir de henvender seg til lokale NAV-kontorer.

Uavhengige variabler

For a forklare variasjonen i brukernes vurderinger vil det bli sett om brukerne har
tilknytning til et etablert lokalt NAV-kontor (herunder ogsd «NAV kontor pulje») eller
ikke, deres alder og kjenn. For de som har vart i kontakt med en saksbehandler/ansatt i
NAV vil det ogsa bli sett pa hvor ofte de har vert 1 kontakt med etaten, om de har
behov for en individuell plan eller ikke og om de opplever at det har vert vanskelig a
komme i kontakt med etaten. Opplysningene om alder (antall ir), kjonn og om de har
tilknytning til et etablert NAV-kontor, og i sa fall hvilken pulje, dreier seg alle om
registerbaserte opplysninger. I henhold til implementeringen av reformen blir det skilt
mellom fire puljer av NAV-kontorer:

1. pulje: Oppstart 2. oktober 2006 (20 kontorer)
2. pulje: Oppstart 2. kvartal 2007 (28 kontorer)
3. pulje: Oppstart 3. kvartal 2007 (48 kontorer)
4. pulje: Oppstart 4. kvartal 2007 (49 kontorer)

Referansegruppen vil vare de som ikke har tilknytning til et lokalt NAV-kontor.
Informasjonen om hvilken ytelse brukerne mottar stammer fra opplysningene om
utvalgsprosedyrene. En viktig begrensning er i denne sammenheng at det kun er
opplysninger om en av ytelsene som brukerne matte motta. Dersom en person er
trukket ut pa bakgrunn av at vedkommende mottar dagpenger, vil vedkommende kun
bli registrert som mottaker av dagpenger. Hvorvidt vedkommende ogsa mottar andre
statlige ytelser foreligger det ingen informasjon om. Det kan i denne sammenheng tas
med at det er stilt sporsmal til alle om de mottar en statlig ytelse, hvor sykepenger,
dagpenger, pensjon, barnetrygd, kontantstette, rehabiliteringspenger, uforeytelser er
nevnt som cksempler pa statlige ytelser. Undersokelser som er gjennomfort viser at det
ikke er fullt samsvar mellom registerinformasjonen og svarene som brukerne har gitt pa
dette sporsmalet. For eksempel svarer 37 prosent av de sykmeldte, 8 prosent av
alderspensjonistene og 6 prosent av uferepensjonistene at de ikke mottar en statlig
ytelse. En forklaring pa at avviket er spesielt stor for sykepenger kan veare at det er tatt
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utgangspunkt i bestandstall, noe som innebarer at en del kan ha kommet i jobb pa det
tidspunktet hvor de ble intervjuet. For de andre ytelsene er det mer nerliggende 4 tenke
seg at avviket henger sammen med usikkerhet og/eller uvillighet til 4 svare pa
sporsmalet.

Undersokelsen dekker som sagt ikke personer som kun mottar en kommunal ytelse.
Det er imidlertid stilt sporsmal om de mottar en kommunal ytelse hvor bostette og
sosialhjelp er nevnt som eksempler. Ut fra dette sporsmalet er det inkludert en enkel
dummyvariabel hvor de som svarer at de mottar en kommunal ytelse er kodet 1, og de
som svarer benektende pa sporsmalet er kodet 0.

Den siste variabelen som er konstruert er konstruert pa bakgrunn av felgende
sporsmal: «Omtrent hvor mange ganger har du veart i kontakt med NAV 1 lopet av de
siste 6 maneder? hvor svaralternativene var «0 ganger, «1 gangy, «2—5 gangem, «6
ganger eller flere» og «vet ikke/ikke aktuelt». Slik som analysene er lagt opp vil de som
svarer «0 ganger» definisjonsmessig vare utelukket fra analysene. Pa denne bakgrunn er
det konstruert to dummyvariabler «2-5 ganger og «6-ganger eller flere» hvor de som
svarer «1 gangy blir brukt som referansekategori.

Det opprinnelige utvalget bestar av 7,434, og av disse er det et frafall pa 15,0 prosent
(n=1,117). Informasjon om frafallet framgar av vedleggstabell 1. Som det kan sees er
frafallet noe skjevt fordelt i forhold til alder og hvilken ytelse de mottar. Siden alder,
kjonn og ytelse dreier seg om registerbasert informasjon hvor det ikke er noe frafall, sa
oppstar skjevhetene pa disse variablene som folge av det er sammenheng mellom disse
variablene og frafall pa andre sporsmalene som er stilt. Det er nerliggende 4 anta at det
her kan dreie seg om bakenforliggende faktorer som sprak, helse etc. Frafallet er
handtert 1 trad med gjeldende normer innenfor ekonomi og sosiologi pa den enkleste
miten ved at enheter som har frafall pa en eller flere variabler er utelatt fra analysene.

6. Empiriske analyser

Tilfredshet og tillitt

Figur 3 viser hvordan brukerne har svart pi de mer generelle sporsmilene om
tilfredshet, herunder ogsa spersmalet om i hvilken grad de opplever at forventningene er
oppfylt og spersmalet om tillitt til NAVs arbeid. Generelt heller brukerne mot a gi NAV
en positiv vurdering, men det er samtidig ogsa en rimelig stor spredning i brukernes
vurderinger. Pastanden om at de blir mott med respekt nar de henvender seg til etaten
er det omradet hvor etaten kommer best ut. Pa dette omradet gir om lag 60 prosent
etaten toppkarakter (5+06), mens om lag 12 prosent gir etaten bunnkarakterer (1+2). Det
omradet hvor etaten kommer darligst ut er utsagnet om at informasjonen fra NAV
bidrar til at de har forstatt sin sak bedre. Her er det om lag 38 prosent som gir etaten
toppkarakterer, mens om lag 22 prosent gir etaten bunnkarakter. 40 prosent markerer at
de har stor tillitt til etaten, mens 16 prosent markerer at de har svart liten tillitt til etaten.
19 prosent er sterkt uenig i at NAV ivaretar deres interesser.

I trdd med faktoranalysene og reliabilitetsanalysene som er gjennomfert, viser
vedleggstabell 1 at det er en klar sammenheng mellom svarene som blir gitt pa disse

21



NOTAT 4 — 2009 BIDRAR ETABLERINGEN AV LOKALE NAV-KONTORER ...

sporsmalene. De som heller i retning av 4 vare enige i at de blir mott med respekt,
tenderer ogsa mot 4 vere tilfredse med servicen, a vare enige i at NAV ivaretar deres
rettigheter etc. Sterkest er sammenhengen mellom tilfredshet med service og
opplevelsen av at NAV innfrir deres forventninger, og svakest er sammenhengen
mellom respekt og enighet i at informasjonen fra NAV bidrar til at de far okt forstaelse
for sin sak. Som sagt er det empirisk sett ikke noe grunn til 4 tro at de ulike sporsmalene
fanger opp ulike dimensjoner i datamaterialet.

Figur 3. Indikatorer pa brukertilfredshet. Prosent.
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@ 6 (Helt enig) 32,2 % 26,3 %0 22,6 %0 18,8 % 15,6 % 17,0 % 14,7 % 14,3 %

Deskriptiv  statistikk med separate tall for de som har vert i kontakt med en
saksbehandler i NAV og fordelt etter om en har en lokal kontortilknytning eller ikke er
gitt 1 tabell 1. Som tabellen viser er det ingen stotte for hypotesen om at de som har
tilknytning til et lokalt NAV-kontor vil vere mer tilboyelig til 4 vurdere etaten mer
positivt enn andre. Blant de som har vart i kontakt med en saksbehandler eller veileder
er det to omrader hvor det er klare forskjeller, og disse resultatene taler heller ikke i
faver av NAV-reformen: Mens 60 prosent av de som ikke har en tilknytning til lokalt
NAV-kontor er enige i at de har muligheter til 4 legge fram sin sak pa en uforstyrret
mite dersom de skulle ha behov for dette, sier 53 prosent av de som har en tiknytning
til et NAV-kontor seg enige 1 dette utsagnet. Med tanke pa at kontorene er organisert pa
en slik mate at det er en felles dor for alle brukene er dette ikke overraskende. Det andre
omradet hvor det er en klar forskjell gjelder tilfredsheten med tiden det tok for a
komme i kontakt med rett person 1 NAV. Her ser vi at mens hver fjerde bruker (25
prosent) av de som har tilknytning til et lokalt NAV-kontor markerer sterk misnoye pa
dette omrade, markerer hver femte bruker (19 prosent) av de som ikke har tilknytning til
et lokalt NAV-kontor sterk misnoye pa dette omradet. Pa de andre omradene er det sma
forskjeller 4 spore. At det ikke er noen markerte forskjeller nar det gjelder generell
tilfredshet kan i lys av den tidligere diskusjonen skyldes at generelle sporsmal tenderer
mot 4 avlede mer positive svar enn mer spesifikke sporsmal. At det ikke er noen skiller i
forhold til de faktorene (alder, kjonn og ytelse) er slik som en skulle forvente gitt maten
reformen er lagt opp pa.
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Tabell 1. Deskriptiv statistikk etter om en bar tilknyting til lokalt NAV -kontor. Utvalg: Alle og
de som har vert i kontakt med saksbehandler/ veileder i NAT .

Utvalg Alle Personlig kontakt med veileder/saksbehandler
NAV Ikke nav NAV Ikke nav
Tilfredshet 18,2 18,8 17,7 18,3
(8,1) (7,9) (8,4 (8,3)
Saksbehandlers imgtekommenhet 12,6 13,0
(5,5 (5,3)
Kontakt med NAV
1 gang 5,5 7,3
2-5 ganger 54,3 52,3
6 ganger eller mer 40,2 40,4
Stadig nye saksbehandlere? (Andel ja) 34,2 33,7
Andel som har behov for individuell plan 48,7 47,1
Har mulighet til & snakke uforstyrret 53,8 60,3
Misforngye med kontakttid 25,3 19,3
Alder 43,7 44,2 42,8 42,4
(0,41) | (0,22) (12,2) (11,7)
Ytelse:
— Arbeidsledig (mottar dagpenger) 14,4 13,5 24,1 25,9
— Yrkeshemmede 15,4 16,8 22,4 30,3
— Enslige forsgrger (overgangstgnad) 4,6 4,5 4,0 4,3
— Rehabiliteringspenger 10,3 9,7 20,5 15,9
— Sykepenger 26 uker 11,3 10,2 16,2 13,6
— Ufgrepensjon 11,4 9,7 12,9 10,0
— Barnetrygd 16,3 13,6
— Helsetrygdkort 8,8 5,8
— Hjelpemidler 1,8 8,6
— Kontantstgte 3,3 4,1
— Alderspensjon 5,5 4,4
Kjgnn
— kvinner 62,9 62,6 59,6 59,2
— Menn 37,1 37,4 40,4 40,8
Mottar kommunal ytelse
—Ja 5,2 6,4 6,0 9,4
— Nei 95,8 93,6 94,0 90,7
N 1,325 | 4,992 432 1,573

Gjennomsnitt og standardavvik for kontinuerlig variabler, og prosent for kategoriske variabler.

I tabell 1 er det operert med en enkel dikotom variabel som viser om brukerne har
tilknytning til et etablert lokalt NAV-kontor eller ikke. Et viktig spersmal er 1 denne

sammenheng om resultatene blir forskjellige dersom en skiller mellom ulike NAV-

kontor puljer. I vedleggstabell 3 (se ogsa vedleggsfigur 1) er det sett nermere pa om
brukertilfredsheten varierer 1 forhold til hvilke pulje av NAV-kontorer brukerne er
tilknyttet. Den mest narliggende hypotese vil her vare at tilfredsheten vil vaere storst

ved de kontorene som ble etablert forst. Som det framgar av de aktuelle vedleggene er

det ingen stotte for denne hypotesen. Det er ikke noen variasjoner i tilfredshet 1 forhold
til hvilken pulje brukerne har tilknytning til. Resultatene i tabell 1 gir likevel indikasjoner
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pa at det kan vare forskjeller pa en del av de andre omradene som blir undersokt og
dummyvariablene NAV-kontor pulje vil derfor bli inkludert videre i de multivariate

analysene.

Generell brukertilfredshet blant alle brukerne

I tabell 2 er det formulert to modeller som er estimert ved hjelp av vanlig lineer
regresjonsanalyse (OLS).”” Modell 1 inneholder opplysninger om brukerne har
tilknytning til en av de fire puljene av lokale NAV-kontorer, mens modell 2 inkluderer
ytelsesvariablene og alder og kjonn. Slik som tilfredshet er malt her innebzarer en positiv
koeffisient at tilfredsheten oker med okende verdier pa de ulike forklaringsvariablene
(kontrollert for andre variabler 1 modellen), og motsatt innebarer en negativ koeffisient
at brukertilfredsheten avtar med okende verdier pa de aktuelle forklaringsvariabelen.

Det forste som kan bemerkes er at de to modellene fanger opp lite av den totale
variasjonen 1 brukertilfredshet. Modell 1 forklarer ikke noe av variasjonen i
datamaterialet malt pa prosentniva, mens modell 2 kun fanger opp fire prosent av den
totale variasjonen 1 tilfredsheten. Selv om det er kjent fra tidligere forskning at
tilfredsheten med offentlige tjenester 1 liten grad blir forklart med sosiookonomiske og
demografiske variabler, ma resultatet likevel sies 4 vare noe overraskende. Van Praag og
Ferrer-i-Carbonell (2004) peker pa at en lav forklart variasjon er et typisk trekk ved slike
studier. De peker pa at dette ikke betyr at resultatene skal tolkes som suspekte. I folge
dem er det fire grunner til at den forklarte variasjonen er lav i slike undersokelser. Den
forste er det generiske problemet at det alltid vil vaere tenkelige variabler som ikke er
inkludert. Ideelt sett skal disse bli fanget opp av feiltermen. Den andre grunnen er at
tilfredshetsstudier ofte er lagt opp slik at en forsoker a forklare en kontinuerlig variabel
med grupperte observasjoner, noe de omtaler som «a forseke a se gjennom briller som
ikke er tilpasset oynene». Den tredje grunnen er heterogene og store utvalg. Den siste
grunnen er at menneskelig atferd generelt er preget av tilfeldigheter. I folge Van Praag
og Ferrer-i-Carbonell er det interessante aspektet i slike analyser ikke hvor mye av den
totale variasjonen som blir forklart, men hvorvidt de strukturelle delene i modellen er
signifikante eller ikke. Gar vi videre med dette utgangspunktet, ser vi at selv om
variablene ikke bidrar til 4 forklare mye av den totale variasjonen, er enkelte av dem
likevel statistisk signifikante.

Modell 1 tyder pa at de som har tilknytning til et lokalt NAV-kontor gjennomgédende
er noe mindre tilfredse med NAV enn de som ikke har en slik tilknytning, men det er
kun de som tilherer den siste puljen av NAV-kontorer som skiller seg statistisk
signifikant ut. Modell 2 viser at nér det justeres for andre variabler, blir denne forskjellen
noe sterkere. Selv om forskjellen er statistisk signifikant, er den ikke dramatisk: Pa
tilfredshetsskalaen som gar fra 0 til 30, er de som har tilknytning til de sist etablerte
kontorene 1 snitt ett poeng mindre tilfredse enn de som ikke har tilknytning til et lokalt
NAV-kontor.

26 Som Van Praag og Ferrer-i-Carbonell (2004) drofter, kan det argumenteres for at en «ordinal-probit» modell ville
vare mer velegnet gitt at denne ikke baserer seg pa en kandinal antagelse om at de som svarer «4» pa en
tilfredshetskala pa 1 til 10 er halvparten sa tilfreds som de som svarer «8». P4 den andre side er koffefisienter fra
OLS lettere og mer intuitive 4 fortolke.
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Ser vi pa de ulike ytelsene, ser vi at det er fem grupper som er mer tilfredse enn de

arbeidssokende. De som skiller seg mest ut i forhold til de arbeidsledige er

alderspensjonistene som i snitt skarer 2,7 poeng hoyere pa den aktuelle skalaen. Deretter

kommer de som mottar helsetrygdkort, kontantstette, familieytelser og enslig forsergere.

Kanskje noe overraskende er det ingen forskjell mellom de som mottar og de som ikke

mottar sosialhjelp, og kjonn spiller heller ingen rolle. Alder er derimot statistikk

signifikant, og som illustrert i figur 4 er sammenhengen kurvelinezr. De yngste og de

eldste gir uttrykk for storre tilfredshet enn de middelaldrene.

Tabell 2. Faktorer som pavirker generell brukertilfredshet. OLS regresjon. Utvalg: Alle.

@ @
NAV-kontor pulje 12 -0.72 -0.98
(1.20) (1.66)
NAV-kontor pulje 2 # -0.44 -0.14
(0.71) (0.22)
NAV-kontor pulje 32 -0.28 -0.37
(0.59) (0.79)
NAV-kontor pulje 4 2 -0.82 -0.91
(2.14)* (2.39)*
- Alderpensjon ® 2.72
(4.53)**
- Helsetrygdkort ® 1.81
(3.29)**
-Hjelpemidler ° -0.46
(0.84)
- Familieytelser ® 1.03
(2.45)*
- Kontantstgtte ° 1.77
(3.04)**
- Enslig forsgrger” 1.18
(2.05)*
- Rehabiliteringspenger ” -0.21
(0.43)
- Sykepenger 26 uker” 0.66
(1.38)
- ufgrepensjon® -0.54
(1.11)
- Yrkeshemmet ° -0.37
(0.89)
Sosialhjelp (Ja=1, nei=0) 0.09
(0.20)
Alder -0.27
(5.93)**
Alderkvadrert /10 0.03
(7.02)**
Kvinne (=1, mann=0) 0.29
(1.23)
Konstant 18.62 22.56
(149.84)** (22.20)**
Observationer 6317 6317
R-squared 0.00 0.04

t statistikk i parentes

signifikant 5 %; ** signifikant 1%

2 Referansegruppe: Personer uten tilknytning til lokalt NAV-kontor.
b Referansegruppe: Ordinzr arbeidssokere
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Figur 4. Brukertilfredshet etter alder.
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De som har hatt personlig kontakt: Tilfredshet og
opplevelse av de ansattes imgtekommenhet

Analysene ovenfor omfatter alle brukerne. I tabell 3 er det gjennomfert analyser av
tilfredshet og opplevelse av de ansattes imotekommenhet blant de som har veart i
personlig kontakt med en saksbehandler eller veileder i NAV. Selv om dette strengt tatt
ikke er tilfelle, blir begge variablene handtert som om de er kontinuerlige, og 1 henhold
til dette blir vanlig OLS regresjon brukt. I tillegg til variablene som inngar i analysene
ovenfor inngar ogsi kontakthyppighet og om de har behov for en individuell plan.
Generelt ser vi at «modell 2» bidrar til noe okt forklart varians, fra rundt 2 prosent til
henholdsvis 6 og 5 prosent.

Tabell 3 tyder ikke pa at tilknytning til et lokalt NAV-kontor har noen effekt, verken i
forhold til generell tilfredshet eller oppfatninger av hvor imetekommende de ansatte er.
Det er visse forskjeller med hensyn til opplevelser av de ansattes imotekommenhet
mellom grupper ut fra hvilke ytelser de mottar. Enslige forsergere og langtidssykmeldte
opplever de ansatte som mer imotekommende enn hva de arbeidsledige gjor. I lys av
stigmateorien og det forhold at enslige forsergere dreier seg om personer som mottar
overgangsstonad og som sadan ikke er en del av arbeidsstyrken, slik tilfellet er for de
arbeidsledige, er forskjellen mellom disse to gruppene kanskje noe overraskende. Men
pa den annen side er det et viktig poeng at arbeidsledigheten i den aktuelle perioden var
svaert lav, noe som innebarer at de arbeidsledige neppe gjenspeiler arbeidsstyrken som
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helhet. Implikasjonen i forhold til «stigmateorien» er at ytelser neppe har den karakteren
av 4 vare en dominerende status som denne teorien legger til grunn. Formulert
annerledes, det kan vare grunn til 4 tro at andre statusvariabler kan overskygge ytelsen
som en mottar. Dette inntrykket bekreftes at av de som mottar en kommunal ytelse er
mer tilfredse og oppfatter de ansatte som mer imotekommende enn de arbeidsledige.
Gitt at alle 1 utvalget mottar en statlig ytelse, kan en mulig forklaring pa dette vare at det
dreier seg om personer som har gitt fra en usikker avhengighet av sosialhjelp til en mer
sikret statlig ytelse. En annen forklaring kan vare at det dreier seg om personer som
mottar en statlig ytelser og som har midlertidige problemer som de har fatt hjelp til 4
lose. Tanken om behovsprovde ytelser entydig bidrar til negative opplevelser stemmer
uansett ikke.

Brukermedvirkning star sentralt i NAV-reformen, og i henhold til dette skulle en
forvente at hyppig kontakt med NAV kan vitne om et godt samarbeid mellom brukerne
og ectaten, noe som skulle tilsi okt tilfredshet og okt opplevelse av de ansatte
imotekommenhet. Men som dreftet i sammenheng med terskelteorien og stigmateorien
kan hyppig kontakt med etaten ogsd gjenspeile problemer med 4 komme i dialog med
etaten og opplevelse av kontroll og underordning. Tabell 3 viser at det er den sistnevnte
forklaringen som far mest stotte, men sammenhengene er ikke sa enkle som antatt.
Hyppig kontakt med etaten bidrar til redusert tilfredshet, men har ingen betydning for
hvor imetekommende de ansatte oppleves som a vare. Dette er i trad med Goodsell
(2004) sin oppfatning om at personer ofte tenderer til 4 vurdere de ansatte mer positivt
enn systemer. Behov for individuelle planer skulle tilsi at etaten ikke nar helt fram i
forhold til brukerne, og i trad med dette viser tabell 4 at de som oppgir at de har behov
for en plan er mindre tilfredse med etaten og opplever de ansatte som mindre
imotekommende enn andre. Alder er signifikant, men den kurvlinezre effekten av alder
vender i motsatt retning enn den gjorde i tabell 2. Kvinner er mer tilfredse og de
opplever ogsa de ansatte som mer imotekommende enn menn.
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Tabell 3. Faktorer som pavirker brukertilfredshet og saksbebandleres imotekommenbet. OLS
regresjon. Utvalg: Personer som har vert i kontakt med ansatt i NAV .

Tilfredshet Saksbehandlers imgtekommenhet
NAV pulje 1 2 -0.49 -0.44 -0.29 -0.29
(0.49) (0.44) (0.46) (0.45)
NAV pulje 2 2 -0.81 -0.36 -0.60 -0.36
(0.82) (0.38) (0.82) (0.50)
NAV pulje 32 -0.50 -0.53 -0.11 -0.13
(0.53) (0.59) (0.18) (0.22)
NAV pulje 4 2 -0.55 -0.64 -0.40 -0.46
(0.75) (0.88) (0.84) (0.97)
-Yrkeshemmet ° -0.42 -0.02 0.37 0.60
(0.73) (0.04) (0.98) (1.62)
- Enslig forsgrger” 1.88 1.78 1.60 1.54
(1.71) (1.68) (2.59)** (2.60)**
- Rehabilitering ® 0.04 0.57 0.33 0.65
(0.06) (0.83) (0.77) (1.52)
- Sykmeldt 26 uker” 0.91 1.15 0.89 1.06
(1.30) (1.69) (2.05)* (2.46)*
- ufgrepensjon® -0.60 -0.91 0.66 0.56
(0.80) (1.22) (1.30) (1.08)
Sosialhjelp (ja=1) 1.64 1.80 0.82 0.91
(2.41)* (2.71)** (1.80) (2.05)*
Alder -0.46 -0.45 -0.29 -0.29
(4.13)** (4.15)** (4.25)** (4.22)**
Aldkvadrert/10 0.06 0.05 0.04 0.03
(4.43)** (4.28)** (4.41)** (4.25)**
Kvinne (=1) 0.88 0.64 0.86 0.72
(2.06)* (1.53) (3.03)** (2.60)**
Kontakt 2 ganger °© -0.42 0.16
(0.60) (0.32)
Kontakt 3 ganger °© -2.49 -0.95
(3.31)** (1.80)
Planbehov (ja=1) -2.60 -1.59
(6.42)** (5.97)**
Konstant 25.58 28.22 17.31 18.44
(12.06)** (13.19)** (12.99)** (13.28)**
N 1988 1988 1988 1988
R-squared 0.02 0.06 0.02 0.05

t statistics in parentheses

* significant at 5 %; ** significant at 1%

2 Referansegruppe: Personer uten tilknytning til lokalt NAV-kontor.
b Referansegruppe: Ordinzr arbeidssokere.

¢ Referansegruppe: Kontakt med NAV en gang.

Kasteball, forstyrrelse, behov for plan og misngye
med ventetiden

Gitt dataenes muligheter vil det 1 dette avsnittet bli undersekt om hvilken betydning
lokale NAV-kontor og andre faktorer har i forhold til om brukerne opplever at (1) de
har mattet forholde seg til flere saksbehandlere, (2) mulighetene deres til a legge fram sin
sak pa en uforstyrret mate, (3) om de har behov for en plan, og (4) hvorvidt de er sterkt
misforneyd med ventetiden for a4 komme i kontakt med rett person. For a gjore
analysene og sammenligningen enklere er alle disse variabler konstruert som enkle
dikotomier, og i henhold til dette blir analysene gjennomfert ved hjelp av logistisk
regresjon. En positiv koeffisient innebzrer at det er en okt sannsynlighet for et
«positivty utfall, mens en negativ koeffisient innebarer redusert sannsynlighet for et slikt
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utfall. For sammenligningens skyld er det for alle omradene formulert to modeller: En
modell som inkluderer lokalt NAV-kontor, ytelse, sosialhjelp, alder og kjonn, og en
modell som i tillegg inkluderer behov for plan og kontakthyppighet der hvor disse lar
seg inkludere.

Tabell 4 gir ett noe sammensatt inntrykk nar det gjelder betydningen av etableringen
av lokale NAV-kontorer. Pia de nyeste kontorene sitter brukerne igjen med en
oppfatning av at det er vanskelig 4 legge fram sin sak pa en uforstyrret mate. Resultatet
er ikke overraskende gitt at reformen innebzrer at ulike brukergrupper motes i et felles
lokale. En tilsvarende tendens gjor seg ogsa gjeldene pa de andre kontorene, men disse
skiller seg ikke signifikant. En forklaring pa dette kan vare at de mer etablerte kontorene
har funnet losninger pa dette problemet. En annen forklaring kan vare at brukerne er
blitt vant til situasjonen med at de moter ulike grupper av personer. Brukerne som
tilhorer de kontorene som ble forst etablert ser ut til 4 slite med at det tar tid 4 komme i
kontakt med rett person. Det kan i denne sammenheng vare viktic 4 bemerke at
resultatene dreier seg om opplevd ventetid og ikke klokketid. Forventninger om
saksbehandlingstid kan saledes vare en faktor som spiller inn forhold til disse
resultatene. Nar det gjelder behov for en plan viser resultatene at det er de som tilhorer
den andre puljen oftere enn de som ikke har noen tilknytning til et lokalt NAV-kontor
oppgir at de har behov for en plan. Kontortilknytning ser ikke ut til 4 spille inn i forhold
til «kasteballsproblematikken».

Ser vi pa ulike grupper definert ut fra hvilken ytelse de mottar, ser vi at de
yrkeshemmede og de sykmeldte sjeldnere enn de arbeidsledige opplever at de stadig ma
skifte kontaktperson i etaten. I utgangspunktet ville en kanskje tro at siden de som
mottar rehabiliteringspenger vil ha mer kompliserte saker hvor de vil vare mer utsatt for
a matte levere ut flere opplysninger in seg selv, ville de ogsa i sterre grad enn de
arbeidsledige oppleve at det var vanskelig 4 legge fram sin sak pd en uforstyrret mate.
Det motsatte ser imidlertid ut til 4 vaere tilfelle her. De som mottar rehabiliteringspenger
opplever 1 storre grad enn de arbeidsledige at det er lett 4 legge fram sin sak pa en
uforstyrret mate. Forklaringen pa dette kan kanskje vare at de yrkeshemmede svarer pa
dette sporsmailet ut fra egne erfaringer, mens de arbeidsledige i storre grad vil svare ut
fra en mer hypotetisk situasjon (jfr. «dersom de skulle ha behov for dette»). Den
gruppen som er mest misfornoyd med ventetiden er de som mottar
rehabiliteringspenger, men det er ogsa tendenser til misnoye pa dette omradet blant de
yrkeshemmede og de som mottar midlertidig uforeytelser. Neppe overraskende er det
tre grupper som oftere enn de arbeidsledige oppgir at de har behov for plan, nemlig de
yrkeshemmede, de som mottar rehabiliteringspenger og de langtidssykmeldte.

Et interessant funn er at de som har vert oftest i kontakt med NAV 1 storst grad
opplever at de stadig ma skifte saksbehandler, og i trad med dette viser det seg ogsa at
disse ogsa skiller seg ut ved 4 de er mest misforneyde med ventetiden. Tilsvarende
sammenhenger gjor seg ogsa gjeldende for de som har behov for en plan. Her er det i
tillegg slik at de ogsa er mindre tilboyelige til 4 vare enige 1 at de har muligheter til 4
legge fram sin sak pd en uforstyrret mate dersom de skulle onske dette. Kort sagt, de
som har behov for en individuell plan kan se ut til a opplevelse at det ikke er lett a vinne
fram 1 forhold til etaten. Alder er kurvlinexrt positiv og signifikant i forhold til
kasteballproblematikken og ventetid, og negativ kurvlineart i forhold til muligheter til 4
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snakke uforstyrret. P4 ingen av de aktuelle omridene er det noen signifikant
kjonnsforskjeller 4 spore.

Tabell 4. Faktorer som pavirker om en har bebov for plan, om en ma forholde seg til stadig nye
saksbehandlere, om en har muligheter til a fremlegge sin sak pa en uforstyrret mate, og misnoye med
ventetid for a komme i kontakt med rett person. Logistisk regresjon. Utvalg: Personer som har vert i
personlig kont med ansatt i NAV .

o [ ® ® | @ ® | ® @ | ®
kasteball forstyrret Misventetid rett Behov for plan
pers
NAV pulje 1 2 0.22 0.21 -0.45 -0.45 0.59 0.57 -0.09 -0.11
(0.81) (0.76) (1.78) (1.78) (2.16)* (2.10)* (0.37) (0.43)
NAV pulje 2 2 -0.14 -0.20 -0.06 -0.01 0.34 0.25 0.51 0.49
(0.55) (0.76) (0.24) (0.04) (1.28) (0.97) (2.19)* (2.10)*
NAV pulje 3% -0.01 -0.01 -0.26 -0.26 -0.32 -0.34 -0.08 -0.08
(0.04) (0.03) (1.12) (1.13) (1.05) (1.10) (0.34) (0.34)
NAV pulje 4 2 0.03 0.03 -0.48 -0.50 0.37 0.38 -0.09 -0.09
(0.13) (0.17) (2.52)* (2.57)* (1.73) (1.78) (0.48) (0.50)
-Yrkeshemmet " -0.38 -0.43 -0.00 0.04 0.40 0.34 0.46 0.45
(2.63)** | (2.98)** (0.02) (0.31) (2.30)* (1.91) (3.33)** | (3.26)**
- Enslig -0.64 -0.64 0.38 0.38 0.01 0.03 0.06 0.07

forsgrger®

@.2n* | (2.200* | (1.46) (1.42) (0.02) (0.07) (0.23) (0.25)

- Rehabilitering -0.32 -0.39 0.38 0.45 0.50 0.43 0.88 0.88
(1.90) (2.21)* (2.24)* | (2.62)** | (2.51)* (2.12)* | (5.37)** | (5.36)**
- Sykm 26 uker® -0.65 -0.67 0.20 0.24 0.16 0.15 0.57 0.59
(3.48)** | (3.58)** (1.20) (1.39) (0.71) (0.68) (3.42)** | (3.49)**
- ufgrepensjon® -0.21 -0.15 0.38 0.36 0.38 0.53 0.27 0.33
(1.10) (0.78) (1.94) (1.84) (1.62) (2.20)* (1.44) (1.74)
Sosialhjelp -0.09 -0.12 0.15 0.16 -0.06 -0.11 0.02 0.01
(jla=1)
(0.50) (0.61) (0.82) (0.93) (0.28) (0.47) (0.09) (0.03)
Alder 0.07 0.07 -0.07 -0.07 0.08 0.08 -0.00 -0.00
(2.47)* (2.42)* (2.50)* (2.47)* (2.31)* (2.29)* (0.03) (0.05)
Aldkvadrert/10 -0.01 -0.01 0.01 0.01 -0.01 -0.01 -0.00 -0.00
(2.90)** | (2.77)** | (3.18)** | (3.08)** | (2.50)* (2.36)* (0.22) (0.16)
Kvinne (=1) 0.07 0.10 0.17 0.15 -0.13 -0.09 -0.20 -0.19
(0.66) (0.93) (1.63) (1.40) (1.03) (0.68) (1.92) (1.84)
Kontakt ganger ¢ 0.18 0.02 0.60 0.30
(0.82) (0.10) (1.93) (1.45)
Kontakt 3 0.46 -0.19 1.08 0.41
ganger °©
(2.02)* (0.90) (3.46)** (1.91)
Behovplan(ja=1) 0.28 -0.31 0.35
(2.65)** (3.06)** (2.79)**
Konstant -1.51 -1.97 1.11 1.35 -2.95 -4.02 -0.22 -0.56
(2.68)** | (3.24)** | (2.02)* (2.29)* | (4.32)** | (5.32)** (0.42) (0.99)
N 1988 1988 1988 1988 1988 1988 1988 1988

t statistics in parentheses

* significant at 5%; ** significant at 1%

2 Referansegruppe: Personer uten tilknytning til lokalt NAV-kontor.
b Referansegruppe: Ordinzr arbeidssokere.

¢ Referansegruppe: Kontakt med NAV en gang,.
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6. Avslutning

Hovedformalet med denne studien har vart 4 undersoke om etableringen av lokale
NAV-kontorer bidrar til mer positive brukervurderinger av NAV. Hovedkonklusjonen
er at det er lite som tyder pa at dette er tilfelle. Analysene viser videre at selv om
brukerne generelt vurderer etaten positivt, og da spesielt nar det gjelder opplevelse av a
bli mott med respekt, er det store variasjoner i brukernes vurderinger, og ikke minst er
det en stor andel som uttrykker lav tillit til etaten og som uttrykker en sterk misnoye
med forhold som ventetiden med 4 komme i kontakt med rett person i etaten. Et tredje
funn, som ikke er ukjent ut fra tidligere forskning, er at selv om enkeltvariabler som
alder, kjonn og hvilken type ytelse brukerne mottar er statistisk signifikante, fanger slike
variabler i liten grad opp variasjonen i tilfredsheten og andre variablene som er studert.
Resultatene er pa flere omrader mer sammensatte enn kanskje forventet ut fra aktuell
teori og forskning. For disse resultatene droftes, er det viktig a ta opp noen metodiske
begrensninger ved studien, siden disse kan pavirke fortolkningene av resultatene.

En forste begrensning med denne studien er som nevnt at utvalget ikke omfatter
brukere som kun mottar kommunale ytelser. I forhold til at det er et viktig malsetting at
NAV-reformen skal bidra til bedre oppfelging av de som har behov for individuell
oppfolging er dette apenbart en viktig begrensning ved undersokelsen. I lys av modellen
til Oliver, men ogsa i forhold til a fortolke resultatene, er en annen begrensning at det
dreier seg om en tverrsnittstudie hvor det mangler opplysninger om brukernes
forventninger og vurderinger av de ytelsene som de har mottatt. Generelt kan en ikke se
bort fra at en del av de forskjellene som er framkommet, og da spesielt de som gar pa
forskjeller i tilfredsheten mellom ulike grupper, like gjerne kan skyldes at de har ulike
forventninger til etaten som at de behandles ulikt av etaten. Dette innebzrer ikke
nedvendigvis at forskjellene kan vaere mindre enn de kan se ut til 4 vare, det er ogsa
mulig at de kan vare storre enn de ser ut til 4 vare ved at sammenhenger kan veare
maskert ved at det ikke er tatt hensyn til at ulike grupper kan ha ulike forventninger til
etaten eller i ulik grad uttrykker kritikk. En tredje svakhet, som spesielt vil aktualiseres
dersom en tolker analysene i retning av at de gir indikasjoner pa kontorenes innsats i
forhold til brukerne, er at analysene baserer seg pa opplysninger fra brukerne. Som
droftet er det ikke gitt at det vil vere samsvar mellom brukernes vurderinger og mer
objektive maél pa tjenestenes kvalitet. Denne studien har for evrig ikke utlukkende basert
seg pa subjektive mal; det er ogsa inkludert mer objektive mal som spersmal som
kontakthyppighet. At resultatene for brukertilfredshet og pa de andre omradene som er
studert peker i samme retning underbygger resultatenes troverdighet, men det utelukker
selvsagt ikke at etableringen av lokale NAV-kontor kan ha andre positive eller negative
effekter enn de som er studert. I lys av terskelteorien er en fjerde svakhet ved studien at
det er sparsommelig med opplysninger om sosioskonomiske og demografiske forhold
slik som utdanning, ekonomi, familiesituasjon, helse, spraikkunnskaper etc. Det er ikke
noen grunn til 4 tro at slike variabler vil gi forklaring péd at etablering av lokale NAV-
kontorer ikke har gitt seg noen sterke utslag, og det er heller ikke noen grunn til 4 tro at
slike wvariabler vil bidra til noen sterk forbedring i analysenes evne til a forklare
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variasjonene, men utelatelsen av slike variabler kan medfore skjeve estimater og
feilspesifiserte modeller. Hvorvidt forskjellene som er funnet mellom grupper som
mottar ulike ytelser vil bli storre eller mindre hvis det hadde vart mulig 4 inkludere flere
kontrollvariabler, avhenger av hvilke forventninger ulike grupper har til etaten (jfr. den
tidligere droeftet studien til Rusten og Hansen 2002). Et annet metodisk poeng er at
resultatene kan vere pavirket av ytre historiske forhold. At det generelt er framkommet
sma forskjeller mellom de som har og de som ikke har tilknytning til et lokalt NAV
kontor trenger ikke skyldes at NAV kontorer ikke bidrar til 4 forbedre brukernes
situasjon. Funnet kan skyldes den sterke og generelle kritikken som har veart rettet mot
NAV.27 Har en liten og kun sporadisk kontakt med etaten kan mange negative oppslag
1 mediene tenkes a vare vel sa viktig for hva en svarer 1 kjapt og kort telefonintervju,
som ens egne erfaringer som kanskje ogsa ligger litt tilbake 1 tid.

Hvis vi retter oppmerksomheten mot de empiriske funnene, kan det for det forste
papekes at det forelopig ikke er noe som tyder pa at etablering av lokale NAV-kontorer
har gitt seg positive utslag i forhold til brukernes vurderinger av etaten. De forskjellene
som er avdekket taler heller mot enn for reformen: De som har tilknytning til et lokalt
NAV-kontor mener i storre grad enn de som ikke har en slik tilknytning at det er
vanskelig a legge fram sin sak pa en uforstyrret mate, de er mer misfornoyd med tiden
det tar 2 komme 1 kontakt med rett person, og det er ogsa indikasjoner pa manglende
oppfolging pa det viset at brukere i pulje 2 er mer tilboyelig til 2 oppgi at de har et behov
for plan. En forklaring pa at «NAV-kontor pulje» ikke bidrar til 4 skape storre skiller kan
vere at det tar lengre tid enn kanskje antatt 4 fa pa plass velfungerende NAV-kontorer.
Casestudier som er gjennomfort av lokale NAV-kontorer viser at arbeidsdelingen og
arbeidsmatene fortsatt folger gamle etatsgrensene. Gitt at det ikke har skjedd noen store
endringer i forhold til ytelser, tjenester og de bakenforliggende sosiale arsakene til at
ulike brukergrupper kommer i kontakt med NAV, og gitt at de ansatte har mye
kunnskaper, kompetanse og arbeidsrutiner som vil vare aktuell i den nye etaten og pa de
nye kontorene, er det kanskje ikke sd overraskende at det ikke er noen klare malbare
utslag i forhold til brukernes vurderinger. Gitt at de forste 25 lokale NAV-kontorene ble
etablert hosten 2006, og empirien som ligger til grunn for denne studien er samlet inn
varen 2008, tilsier dette at det vil ta mer enn to ar for lokale NAV-kontor gir seg
malbare effekter. Det at det ikke er noen klare forskjeller mellom kontorene kan tyde pa
at kontorene ikke gir gjennom noen faser eller prosesser, noe som kan forklares med at
kontorene har stor grad av frihet med hensyn til maten de er organisert pa. Formulert
annerledes, det kan vare positive (og negative) utviklingsbaner for enkeltkontorer som
ikke kommer tilsyne nir kontorene behandles ut fra den etableringspuljen som de
tilhorer.”

277 tall fra Norsk Kundebarometer fra 2007 som omfatter en undersokelse av kundetilfredshet basert pa 18050 faste
kunder erfaringer med 177 private bedrifter og seks offentlige etater er NAV den fjerde lavest plasserte.
Undersokelsen viser ellers at det er storre lokale variasjoner i offentlig enn privat sektor, og det konkluderes séiledes
med at de private aktorene et bedre i stand til 4 levere et jevat produkt enn de offentlige kontorene. At NAV
kommer darligere ut enn andre private og offentlige aktorer gir ikke noe grunnlag for 4 vurdere reformen. Dette kan
enkelt skyldes at brukerne/kundegruppene er forskjellige, og/ellet at en har leverer et produkt eller en tjeneste som
er mer krevende.

28 Sporsmilet om hvordan kontorer mer spesifikt er organisert og hvordan de i praksis fungerer, og om dette i neste
instans vil pavirke brukernes tilfredshet, er et tema som vil bli fulgt videre opp i kommende analyser.
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Selv om brukertilfredsheten som er pavist i denne studien kanskje er noe hoyere enn
hva som en ville forvente ut fra den omfattende kritikken som har vart rettet mot NAV,
og det kan argumenteres for at det tross alt er positivt at det ikke er noen klare
indikasjoner pa at lokale NAV-kontorer forverrer brukernes situasjon, synes det likevel 4
vere rimelig 4 konkludere med at NAV-reformen ikke har kommet sa langt som en
ideelt sett kunne onske seg. Utfordringen en stir ovenfor er selvsagt den okende
arbeidsledigheten, som nok vil bidra til 4 gjere det enda vanskeligere a realisere de mer
overordende malsettingene om at flere skal i arbeid og farre skal vare avhengig av
offentlige stonader. For etatene er det ellers opploftende at det synes 4 vare storst rom
for forbedring i forhold til informasjon, siden det skulle vare lettere a oppni
forbedringen pa dette omradet enn pa andre omrader som brukernes opplevelse av a bli
mott med respekt. Sett fra etatens side kan det ogsd sies 4 vare positivt at
brukertilfredsheten ikke varierer i forhold til kjenn og i forhold til om en mottar en
kommunal ytelse eller ikke, og at alderseffektene generelt heller ikke er sterke. Disse
funnene indikerer nemlig at det ikke er grunnlag for a hevde at etaten behandler ulike
brukerne ulikt. At det gjennomgiende ogsd ma sies 4 vaere sma forskjeller mellom ulike
brukergrupper ma ogsa sies 4 vare positivt sett fra etatens perspektiv.

Vedleggsfigur 1. Brukertilfredshet etter NAV pulje (median og gennomsnitt).
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Vedleggstabell 1. Analyser av frafall (frafall pa en eller flere variabler=1, ellers=0). Logistisk
regresjon

utvalg

navkond -0.05

(0.59)

Alder (antall ar) -0.03
(8.70)**

- Yrkeshemmede ? 0.08

(0.52)

- Familieytelse ? -0.46
(3.26)**

- Enslig forsgrger @ 0.19

(0.77)

- Helsetrygd ? -0.63
(4.03)**

- Hjelpemidler # -0.75
(5.02)**

- Kontantstgtte # 0.01

(0.05)

-Alderspensjon # -0.47
(2.81)**

- Rehabiliteringspenger 0.47
(2.62)**

- Sykepenger 26 uker? -0.81
(6.08)**

- ufgrepensjon @ 0.47
(2.66)**

Konstant 3.21
(19.14)**

Antall observasjoner 7434

Absolute value of z statistics in parentheses
* significant at 5%; ** significant at 1%
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Vedleggstabell 2. Brukernes vurdering av etaten. Korrelasjonsmatrise.

1 2 3 4 5 6 7 8
1 1,00
2 0,74 1,00
3 0,66 0,74 1,00
4 0,62 0,70 0,75 1,00
5 0,61 0,68 0,71 0,79 1,00
6 0,68 0,74 0,69 0,69 0,68 1,00
7 0,66 0,73 0,70 0,69 0,69 0,82 1,00
8 0,65 0,71 0,73 0,68 0,68 0,76 0,79 1,00
1. «Jeg blir mott med respekt nar jeg henvender meg til NAV» (1-6, helt
uenig til helt enig)
2. «Jeg tar den servicen je%/t_renger fra NAV» (1-0, helt uenig til helt enig)
3. «Jeg er trygg pa at NAV ivaretar mine rettigheter» (1-6, helt uenig til helt
eni
4. « ¢§ far den informasjonen som jeg har behov for (106, helt uenig til helt
eni
5. «In%>ormasjonen fra NAV bidrar til at jeg forstar min sak bedre» (1-6, helt
uenig til helt enig?
6. «Hvor forneyd eller misforneyd er du med servicen du har fitt fra NAV»
(1-0, fra svaert misfornoyd til svert forneyd)
7. «l hvilken gIrad opplever du at NAV innfrir dine forventninger» (1-6,
sveert liten til svert stor grad
8. «Hvor stor tillit har du til NAVs arbeid 1 sin helhet?» (1-06, svart liten til

sveert stor tillit)
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Vedleggstabell 3. Tilfredshet etter kontortilkenytning. Gjennomsnitt og standardavvik.

Kontortilknytning Tilfredshet (gjennomsnitt og standavvik) Frekvens

Ikke NAV-kontorO 21,7 4,992
(0,14)

Pulje 1 20,9 241
(0,67)

Pulje 2 21,1 213
(0,71)

Pulje 3 21,4 352
(0,53)

Pulje 4 20,7 519
(0,42)

Total 21,7 6,317
9.2

*F=1.80 Prob>TF 0.1256
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