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1.0 Innleiing

Varen 2005 vedtok Stortinget a etablere ei ny ddeog velferdsforvalting (NAV), for a
tilby ei meir heilskapleg tenesteyting til brukaeagv arbeids- og velferdstenestene. Vedtaket
innebar ei samanslaing av dei to statlege etatayggleetaten og arbeidsmarknadsetaten, som
saman med den kommunale sosialtenesta skulle flamdei lokale arbeids- og
velferdstenestene i eit felles farstelinjekontewrstelinjekontoret baserast pa eit forpliktande
samarbeid mellom stat og kommuy@d.prp nr 47 2005-2006). Forma dette samarbeédeet

eit lovfesta partnarskap, der kommune og statfekalidle arbeids- og velferdstenestene som
to likeverdige partar. Vedtaket av denne organsigar medfgrte ei av dei starste
forvaltingsreformene i Noreg i nyare tid, der allebyggjarane i Noreg skal ha tilgang til eit
lokalt NAV-kontor innan 2010. Dette inneber ei mganisering for over 16 000 tilsette og to
millionar brukarar, og med ein samla etat som &vieéprvalte i overkant av ein tredjedel av
statsbudsjettet. Eit lovfesta partnarskap mellomimine og stat i dette omfanget er ei ny
strukturell utforming i norsk samanheng, og utfardtidlegare styringsaspekt i forholdet
mellom stat og kommune, da ansvarsomrade ikkjeelerg territorielt avgrensa. Tema for

denne studien er nettopp dette partnarskapet maflanog kommune.

Ordet partnarskap er noko ein gjerne brukar i dpglen for & beskrive forskjellige
likeverdige samordningsformer. Konnotasjonar tildeir kan vere samarbeid, gjensidig
avhengnad, fellesskap, tillit og forplikting. Patskapet mellom stat og kommune i NAV vil
nok ogsa kunne kjenneteiknast av fleire av dessa.dr kva grad det vil vere likeverd,
gjensidig avhengnad og samarbeid er likevel spdrsora raskt kan melde seg. Staten som
maktsentrumet | den norske forvaltinga i eit padkap med ein norsk
giennomsnittskommune, kan, satt pa spissen, vétkem David mot Goliat. Samarbeidet i
NAV involverar eit mangfald av statlege og kommunaktgrar og relasjonar fra nasjonalt til
lokalt niva, der for eksempel KS vil representemmknunane som forhandlingspartnar pa
nasjonalt niva. NAV og partnarskapet kan difor seia vere eit system som er basert pa
fleirnivastyring (Bache og Flinders 2004), og béskst difor gjerne som eit fleirnivasystem
(Fimreite og Laegreid 2008a). Dette inneberer anpaskapet vil bli paverka av prosessar pa
overliggande niva gjennom bade informasjon, reslinger og faringar. Eit trekk ved slike
fleirnivasystem er at makt og paverknadskraft exgfnentert, noko som medfarer at
ansvarsforholda mellom stat og kommune i NAV ogsa kli uklare. Denne studien vil sgke

a beskrive korleis desse maktforholda er og kodeisverkar inn pa det lokale partnarskapet.



1.1 Problemstilling

Fokus i denne studien vil vere partnarskapet i NAdY korleis innfaring av NAV-reforma
paverkar kommunen og kommunepolitikarane sine tgstid & utforme ein eigen politikk pa
velferdsfeltet. Staten si rolle og styring i parsi@apet vil vere ein sentral faktor for & forsta
dette, samt den rolla KS vil ha som forhandlingspar for kommunane pa sentralt niva.

Overordna problemstilling for studien vil vere:

"Beskrive implikasjonar som overliggande prosessag strukturar har pa det lokale
partnarskap mellom stat og kommune i NAV, og belysm innfaringa av NAV har
konsekvensar for det kommunale politiske leiarskapie faresetnader til paverking av det

lokale velferdstilbodet?”

Fleire spagrsmal vil vere sentrale for & svare paalerordna problemstillinga. Eit av dei vil
vere kva overliggande strukturar og prosessar som verkar pd det lokale NAV-
partnarskapet. Overliggande strukturar og prosesgar denne studien definerast som
strukturar og prosessar pa nasjonalt eller regiariaf, utover staten sitt fylkesledd i NAV
som kommunane har den direkte kontakten med, foinga av det lokale NAV-kontor.
Desse implikasjonane vil dermed ogsad kunne seiasimhandle korleis staten som
maktsentrum styrer inn mot partnarskapet og NAVtket, og effektane det har pa den
kommunale autonomien. Her bgr det ogsa nemnastikasjonane denne studien vil rette
seg mot, farst og fremst er dei som paverkar likiee i dette partnarskapet. Eit anna sentralt
spgrsmal vil vere kva som er mekanismane for deggkbg informasjon i partnarskapet,
spesielt med tanke pa kommunepolitikarane. Detté @mhandle i kva grad
kommunepolitikarane har moglegheit til & involveseg, og kor mykje dei eventuelt blir

involvert.

Min studie er av kvalitativ art og vil sja partnkaget bade gjennom erfaringar pa nasjonalt og
kommunalt niva. Studien vil belyse kva som har pragrksetjinga pa sentralt hald, og kva
dette kan peike mot i forhold til styring av NAVeb vil ga gjennom Stortinget, regjeringa og
sentralforvaltinga sitt syn pa reforma fra initiatil vedtak, saman med nokre erfaringar fra
det farste aret med etableringar av NAV-kontor. D&rogsa sja pa utforminga av det som

kallast rammeavtalen. Rammeavtalen er framforhandi@ellom Arbeids- og

1 NAV var opphavleg eit akronym for Ny Arbeids- ogNerdsforvalting, men er no eit eigennamn for abe
og velferdsforvalting utan a representere nokoddikg.



inkluderingsdepartementet og KS, og skal legge @agnfor samhandlinga mellom kommune
og stat som likeverdige partnarar i arbeids- odevesforvaltinga. Pa lokalt niva vil min
studie rette seg mot to kommufarsom i NAV-samanheng er s8kalla pilotkommunar.
Pilotkommunatrer tjuefem kommunar som innfarte NAV-kontor i kod etter etableringa av
Arbeids- og velferdsdirektoratet 1. juli 2006, feirtesting av nye arbeidsformer. Data fra dei
to valte kommunane vil hovudsakleg vere i form @teivju utfart varen 2008 av politikarar
og administrativt tilsette. Framstillinga av data €lei to kommunane vil sjdast i forhold til ei
kvantitativ. undersgking av tjueto pilotkommunar, mso har Dblitt utfert av
Arbeidsforskingsinstituttet (Andreassen, Drange,urfédn og Monkerud 2007). Denne
undersgkinga vil vidare ga under namnet pilotevaiga.

Partnarskap er eit omgrep som vil std sentralnindestudien, og vil i studien forstaast som
eit arrangement med ei viss formalisering, varigbgistabilitet, der dei deltakande partar har
status av prinsipal og bidrar med noko inn i detteangementet (Andersen og Rgiseland
2008, Peters 1998). Partnarskap er teoretisk gjariminde med nettverk (Fimreite og
Laegreid 2008), og nar det er knytt til offentleyristy, gjerne meir eksakt governance-
nettverk. Eit governance-nettverk kan definerash st stabilt horisontalt arrangement av
gjensidig avhengige, men operasjonelt autonomeakssm paverkar kvarandre gjennom eit
institusjonalisert fellesskap, og som er sjglvregamde innafor rammene som settast av
politiske myndigheiter og i vid forstand bidrar tffentleg styring (Sgrensen og Torfing
2005). Mitt teoretiske utgangspunkt i studien vifod vere governance- og multi-level
governance-teoriar, som har fokus pa framskridenedtopp slike nettverk i samfunnstyringa.
Multi-level governance er gjerne kalla fleirnivastg og har fokus pa nivaovergripande
nettverk, noko som NAV kan seiast a tilsvare. Goaace er meir retta mot den enkelte
demokratiske institusjonen si samhandling med eéektit, og kva former og utslag det kan gi.
Eg vil nytte begge desse tilneermingane for eit beskde faremal av dei makt- og
styringsforholda som er i partnarskapet. Forvertirfgd teorien til partnarskapet i NAV vil
konkretiserast gjennom tre kategoriserande scersoia Klijn og Skelcher (2007) har

utforma for & beskrive slike netteverk.

1.2 Samfunnsmessig og fagleg aktualisering av tema

Min studie er ein del av modul 1 i eit omfattan@eskingsprosjekt, "Evaluering av NAV”.

Prosjektet er lagt under Norsk Forskingsrdd medfepsmr Anne Lise Fimreite som

2 Desse to kommunane vil i studien hovudsaklegdférert til sonrespondentkommunane.



prosjektleiar. Oppdraget er gitt av Arbeids- oglleringsdepartementet og har to hovudmal.
Det eine er & dokumentere om og korleis NAV, gjenmarganisatorisk reform pa statleg,
fylkes- og kommunalt niva, endrar det samla velstdtlege verkemiddelapparatet i ei meir
heilskapleg, effektiv arbeidsorientert og brukadeetenesteyting. Det andre malet er &
etablere solide innsikter om samanhengane mellonkexreddelapparat, yrkesroller og
brukaratferd - og utviklinga i befolkninga si artigintegrasjon. Min studie rettar seg mot a
dokumentere korleis organiseringa av det offentkggearatet paverkar partnarskapet og den
kommunale velferdspolitikken. Samfunnsmessig grigvast studien gjennom at den vil
belyse korleis prosessane og strukturane er fanaakapet, kommunen og lokal politikk pa
eit seers viktig omrade for velferdsstaten NoregmKminane er sveert viktig reint volum- og
oppgavemessig i Noreg som lokal iverksettar avamasjpolitikk. Dei forvaltar ein stor del av
offentlege midlar og offentleg politikk, men det reert uklart i kva grad det er mogleg a
sette eit lokalt politisk preg pa innhaldet i ddike politikkomrada (Christensen, Egeberg,
Larsen, Leegreid og Roness 2002). Argument for Ipkiditisk variasjon kan hevdast & bli satt
i skuggen av krav om nasjonal likskap og standariig. Brukarane av sosialtenesta er
gjerne individ i midlertidig gkonomisk ufgre demdokal tilpassing av velferdstilbodet kan
vere sentralt for & mgte behova desse brukaranédhelyse kva rom kommunane har til
lokale tilpassingar er difor seers viktig. | kva gleommunane har moglegheit til & paverke
dette tilbodet i den grad at det gir grunnlag fardarane & gjere kommunane og deira
folkevalde ansvarlege er eit anna viktig moment stanne studien vil belyse. Vidare kan
studien ha nytteverdi for staten og kommunar sdombgo opp mot dette partnarskapet, da det

kan gi eit innblikk i korleis dei ulike aktgrane tepdenne reforma.

Organisering, demokratisk legitimitet og korleismdannet styrast er sentrale tema i
statsvitskapen. Fagleg og forskingsmessig vil deshelien gi innsikt i forhold som
omhandlar desse tema, med eit empirisk fokus sditen grad har vore belyst tidlegare.
Kommune og stat har lange tradisjonar med ulikenéorfor samhandling i Noreg, men eit
lovfesta partnarskap av dette omfanget er, som hemnleiinga, ei ny bindingsform mellom
dei to demokratiske institusjonane. Pa grunn avA\-reforma er relativt fersk har det vore
lite forsking pa dette omradet, og denne studiérveie med pa & produsere nye data og

analysere viktige aspekt ved dette partnarskapedieh sin empiri og analyse vil ogsa kunne

3 http://www.forskningsradet.no/servlet/Satellite@anerellArtikkel&cid=1172688937437&pagename=eva-
nav%2FGenerellArtikkel%2FVis_i_opprinnelig_menyptink
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brukast til vidare forsking pa dette omradet, ogpvmed & kaste lys pa og legge grunnlag for

kva samanhengar ved partnarskapet som kan veigevikisja nsermare pa.

1.3 Strukturen i oppgava

Studien er organisert i atte kapittel, der nestsittel startar med ein presentasjon av kontekst,
bakgrunn og sentrale aktgrar for mitt forskingsfmktder vil det bli gitt ei innfaring i
bakgrunnen for reforma og ei kort utgreiing om pssen fram til den formelle etableringa av
NAV. Vidare vil eg gi ein oversikt over dagens ddse og velferdsforvalting, korleis den
organiserast og kva partnarskapet med kommunanangbere. Deretter vil eg greie ut om
kommunane i Noreg, med eit spesielt fokus pa falttomellom stat og kommune. | kapittel 3
vil eg ga inn pa det teoretiske rammeverket sordistuvil vere innafor. Her vil eg farst ga
inn pa multi-level governance og kva som kan prageaktforhold mellom fleire
forvaltingsniva. Deretter vil eg gad inn pa goverrexteoriar for @ meir konkret kunne
beskrive kva paverknadskraft kommunane og kommuitdg@aoane vil ha i det lokale
partnarskap. Dette vil bli kategorisert gjennom @strumentelt, komplementaert og
transformativt scenario for kva former eit partkags og nettverk som NAV kan ta. Desse
scenarioa inneberer hgvesvis mindre, tilneerma aermy meir paverknadskraft for

kommunane, enn kva dei hadde tidlegare, pa vetfdrddet.

| kapittel 4 vil eg presentere studien sitt metkdisammeverk. Her vil eg belyse overordna
design, metodisk tilneerming og datagrunnlag, agjuaningsvis vurdere studien sin validitet
og reliabilitet. Kapittel 5 er studien sitt farstenpirikapittel, der eg vil ga inn pa tidlegare
forsking av prosessar pa sentralt nivd ved oppggtiav NAV. Kvar prosess vil bli
oppsummert og tolka mot studien si teoretiske tiineeg. Desse prosessane vil meir eksakt
vere Stortinget sitt vedtak om ny arbeids- og vdBesform, utforming av organiseringa i
arbeids- og velferdsdirektoratet og utarbeidingawmeavtalen som skal ligge til grunn for
partnarskapet mellom stat og kommune. | siste dalaite kapittelet vil eg ogsa gi ei kort
beskriving av dei farste erfaringane som er gjarsentralt niva sa langt i prosessen. | kapittel
6 vil eg ga inn pa dei data som er innhenta frétaleespondentkommunan@ette kapittelet

vil sja pa prosessen med a innfgre eit NAV-kontgr dei erfaringane som er gjort nar
kontoret er kome i virke. Kapittelet er delt oppré deler som tek opp ulike fasar ved
iverksetjing av NAV i kommunen. Kvar del vil ha ledrt oppsummering mot den teoretiske
tilneerminga. | kva grad kommunane sine politikdrar involvert seg, eller har blitt involvert,
vil bli seerleg vektlagt. Kapittel 7 er studien sittalysekapittel der eg vil freiste & svare pa
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studien sin problemstilling. Her vil eg sja dei drigke funna opp mot det teoretiske
rammeverket som er lagt til grunn for studien. Kispét vil starte med a sja dei tre
overnemnte scenario i lys av mitt empiriske grugnlag avslutte med & belyse studien si
problemstilling. Kapittel 8 vil oppsummere studieg funna eg har gjort, og avslutningsvis
foresla vidare forsking.
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2.0 Kontekst

Fgremalet med dette kontekstkapittelet er a bedgpekt ved kommunane, staten og NAV
som kan vere viktig for forstainga for dei komardwitla i oppgava. Eg vil starte kapittelet
med & gi ei innfgring i korleis organiseringa abeids- og velferdsforvaltinga var far NAV-
reforma, og det som kallast Whole of Governmmedeétte vil bli gatt igjennom for & eit
innblikk i kva NAV-reforma omfattar, og for a settien i kontekst som reformtype. Deretter
vil det bli gitt ein kort gjennomgang av vedtakegten ny arbeids- og velferdsreform og om
prosessen etter vedtaket. Denne perioden vil bhidjgare gjennomgatt i farste empirikapittel,
og gjennomgangen er berre for & gi lesaren eithdikkrover dei viktigaste hendingane.
Vidare vil eg gi ein oversikt over NAV slik det dkaformast og organiserast i ara framover.
| siste del av kapittelet vil eg ga inn pa kommusétusjonen og rolla den spelar i den norske
forvaltinga. Relasjonen mellom stat og kommune redovil fa eit seerleg fokus, nsermare
bestemt korleis interaksjonen og maktforholdet amlldei to aktgrane er, og korleis dette

forholdet har forandra seg dei siste tiara.

2.1 Aetat, trygdeetaten og sosialtenesta

Dei tre etatane kan seiast & ha ei lang historiedet norske styringsverket.
Arbeidsmarknadsetaten, eller Aetat, si historie lsporast heilt tilbake til 1897, ved
opprettinga av det farste arbeidskontoret i Nar&p 10 &r seinare kom lova om offentlig
arbeidsformidling og lov om offentleg stgtte tibardsledige, som blei etterfglgt av mange
ulike tiltak for & fremme sysselsettinga i lande1.995 blei arbeidslinja lansert for & hindre
utstayting og for a sikre deltaking i verdiskapingas det enkelte individ. Aetat blei ein
verdifull deltakar i denne utviklinga, og i 2003gbed etaten av 3800 fulltidstillingar med 18
regionale og 162 lokale kontor (Christensen, Lagigogy Fimreite 2006). Etaten hadde som
hovudoppgave & hindre arbeidslgyse ved a blant jefize arbeidssgkarar og arbeidsgivarar,
samt utbetalingar av dagpengar m.m. og vere eigivadde organ for Arbeids- og

inkluderingsdepartementet.

Trygdeetaten si historie byrjar ved vedtaket Wdlykkesforsikringen for fabrikkarbeidene
1895, der eit statleg forsikringsselskap skulleastdvarlig for utbetalingafeDette selskapet
fekk etterkvart namnet Rikstrygdeverket, og seirdeevi i dag kjenner som Trygdeetaten.

Trygdeetaten forvalta folketrygda, samt ei rekkedran stgrre og mindre sosiale

* http://www.nav.no/1073751267.cms
® http://www.nav.no/1073751267.cms
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overfgringsordningar som barnetrygd, kontantstétigspensjon, barnebidrag og avtalefesta
pensjon. Etaten bestod i 2003 av 7600 fulltidstéseom stod for utbetalingar for over 230
milliardar kroner i aret (Christensen m.fl. 2006).

Sosialtenesta har ei enda lengre historie og kamasamed helsetenesta sporast tilbake til
1600-talet. 1 den formelle etableringa av kommunan&837 blei sosialtenesta tillagt
kommunane, som skulle sta for den lokale ivaregkiav sikkerheitsnettet i den norske
velferdsstaten (Christensen m.fl. 2006). Sosiaftener regulert av Lov om sosiale tenester
og skal fremje gkonomisk og sosial tryggleik, fomgpipe sosiale problem, bidra til auka
likeverd og hjelpe menneskijer til & leve eit megsfylt liv. Ei av sosialtenesta si viktigaste
oppgaver er forvalting av gkonomisk stgnad. | 26@8tok 135.380 menneskjer sosialhjelp
eller introduksjonsstgnad. Denne gkonomiske stana#lal ta sikte pa & gjere den enkelte
sjaglvhjelpt. Kommunane hadde ulike tiltak for adeite malet, for eksempel rad og rettleiing,
kartlegging av arbeidsevne, aktivitets- og arbeiiar tiltak, @konomisk radgiving og
bustadsosialt arbeifl. Fgr 1980-talet var kommunepolitikarane i stordgiavolvert i
vurderingar tilknytt sosialtenesta, men ei sterkiagl i mengda av mottakarar av sosialhjelpa
medfarte at det i praksis blei umogleg for kommuticigarane a fglgje opp enkeltsaker, og
vedtaksmynden blei etter kvart i stor grad tillegmmunen sine fagfolk (NOU 2004:13). For
a sikre den ngdvendige politiske styringa over eddéitet utvikla kommunen difor nye
styringsmiddel, blant anna lokale retningslinjer fstgnadsutmaling. Dette inneberer at
kommunepolitikarane si rolle pa 2000-talet farstfi@mst var fastsetting av dei gkonomiske

rammevilkara som den lokale sosialtenesta jobbafamn

2.1.1 Whole Of Government

Spesialiserte organisasjonar som for eksempel danfor, har saman med New Public
Management som reformbaglgje fort til starre gradragmentering og mangel pa samordning
og koordinering i den offentlege sektor. New Pubil@nagement, med oppsplitting og
desintegrering som nokre av hovudelementa, harr diiiit bytta ut med ein meir
heilskapstankegang i ulike statsstyre (ChristensgnLaegreid 2006). Storbritannia, som
tidlegare var eit av dei mest radikale NPM-land#;oduserte i 1997 det som beskrivast som
Joint-Up-Government (JUG) i eit grep for & fa bukéd det som blei definert som "wicked
issues”. "Wicked issues” er saker som gar pa tesrsiei etablerte spesialiseringane, der
ansvarsforholdet blir pulverisert fordi ingen haraverordna ansvar (Christensen og Leegreid

® http://www.shdir.no/omdirektoratet/avdelingar/kommale_velferdstenester 50256
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2006, Haydal 2007). Seinare har ein ogsa settiteaendensar i andre NPM-land, som no
er bakgrunnen til eit nytt syn pa kva som kan prége offentlege sektoren framover. Szerleg
er dette eit klart trekk blant angloamerikansked|asom tidlegare har vore sveert hissige
NPM-reformatorar. Her i nord har vi vore noko mieskjedene reformatorar, men trass dette

er JUG, eller det som ogsa er kjent som Whole Qfe@ument, ein tendens.

Skiljet mellom JUG og Whole Of Government er nolkdaut, og blir i praksis brukt nsermast

synonymt, noko som eg ogsa vidare vil gjere. WHofeGovernment kan sjaast som ein
paraplybetegnelse for & beskrive ei gruppe awktiett i gang som eit svar pa problem som
har meldt seg rundt auka fragmentering i den oféget sektor. Eit av dei grunnleggande
mala til Whole Of Government er gjennom ulike gipilby brukarane ein betre og meir

integrert tilgang til tenestene. Tiltak rundt detiar vist seg a gripe om alle niva i

sentraladministrasjonen, frd& kommune- til departgsie og direktoratsniva og privat-

offentleg samarbeid. Whole Of Government-tankegangzktlegg a fare saman bade i rota
og i toppen (Christensen og Laegreid 2006).

At NAV-reforma kan kallast ei Whole Of Governmeefarm kan seiast & vise seg veldig
konkret ved sjglve samankoplinga av dei to statktgéane, Aetat og trygdeetaten, som skal
samarbeide med kommunen og sosialtenesta. Vidsee den seg gjennom hovudmalet som
er & tilby ei meir heilskapleg arbeids- og velféodgaltning til brukarane. Det var fleire
omsyn som var bakgrunnen for denne reforma. Edeawar at brukarar av fleire tenester pa
velferdsomradet matte ei inkonsistent og fragmeritgvalting (Christensen m.fl. 2006). Eit
anna omsyn var at det & ha tre instansar med af@vaitt spesielle tenesteomrade kunne
skape grasoner der ein ikkje kunne seie kven sodudéehalet faktiske ansvaret. "Wicked
issues” var dermed i NAV-samanheng brukarar somi kantakt med fleire etatar, og som
stgtte pa eit system som var ineffektiv og lite Kamrennleg med uklare ansvarsforhold.
Kanskje den viktigaste faktoren for reforma va7@® 000 menneskjer i arbeidsdyktig til ein
kvar tid var heilt eller delvis ute av arbeidsmaétan. Ei meir samla forvalting blei fra
Stortinget sett pa som ei lgysing som kunne betrdgmne situasjonen, og ein samanslaing av

dei tre tradisjonsrike etatane blei dermed sadinigg
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2.2 NAV-reforma

31. mai 2005 blei det fatta eit stortingsvedtak lynarbeids- og velferdsreform, som innebar
at det skulle opprettast ei felles farstelinjetéme®r arbeidsformidlinga, trygdeetaten og
sosialtenesta i Noreg.

Forméalet med NAV-reforma var/er &:
- fafleire i arbeid og feerre pa stgnad
- gjere det enklare for brukarane og tilpasse foirvgét til brukarane sitt behov

- f& ei meir heilskapleg og effektiv arbeids- og eetfsforvalting

| august 2005 blei NAV-interim etablert med mand#t & planlegge, forberede og
giennomfare oppgaver pa statleg ansvarsomradeeideud i arbeidet med a etablere ein ny
arbeids- og velferdsforvalting (Nielsen 2007). Ibfiear aret etter blei det valt ein
pilotkommune i kvart fylke som skulle teste ut dge arbeidsformene for NAV-kontoret. To
manadar seinare blei det inngatt ein rammeavtallomeéS - kommunesektorens interesse-
0og arbeidsgivarorganisasjon og Arbeids- og inklidgdepartementet (AID) som skulle
leggast til grunn for dei lokale avtalane og opjmgar av lokale NAV-kontor. Denne
rammeavtalen innebar eit partnarskap mellom stat kmgnmune i utfgringa av
velferdstenestene i Noreg. Dette partnarskapetl@ini 2006 ogsa forankra i ny Lov om
arbeids- og velferdsforvalting (Ot.prp.nr.47). Fétat med denne lova var a legge til rette for
ein effektiv arbeids- og velferdsforvalting baspé ein heilskapleg og samordna bruk av
arbeidsmarknadslova, folketrygda, sosialtenestetmyandre lover som skulle forvaltast av
NAV. For a gi dei lokale kreftene handlingsromdiffinne faremalstenelege laysingar, blei
det her opna for at kommunane og staten, innafseviammer trekt opp av departementa,
kunne utfgre myndigheitsoppgaver for kvarafidrBet skal framleis vere klare ansvarslinjer,
men ein opnar for ein fleksibel bruk av persondllei felles lokale kontora (Ot.prp.nr.47).
Dette lovvedtaket har fart til at den nyopprettdodids- og velferdsetaten i samarbeid med
alle kommunane i landet, altsd skal etablere lokabeids- og velferdskontor som dekker
kvar kommune i heile landet, innan 2010. Saman rakel tenestene fra Arbeids- og
velferdsetaten har kontora som minstekrav & delkdmnkunen sitt ansvar for gkonomisk

sosialhjelp, rettleiing og arbeidet med individegdlanar.

" http://www.nav.no/page?id=1073743081
8 http://www.lovdata.no/all/t-20060616-020-003. hihi
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2.2.1 Overordna organiseringa i NAV

Overordna styring, leiing og utvikling av Arbeidg oelferdsetaten ligg hos Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Dei har overordna ansvardior etaten oppfyller dei forventingar som
stillast, og om dei oppnar dei resultat som blit aa Arbeids- og inkluderingsdepartemehtet
Konkret inneberer ansvaret oppfalging av resultatkrstyringsmodell og verdigrunnlag,
ivaretaking av lovpalagte forhold, strategi og \wenkdutvikling samt utvikling av fag- og
arbeidsmetodikk. Direktoratet omfattar einingar tpé niva (Figur 1). P& sentralt/nasjonalt
niva finn ein blant anna NAV Drift og Utvikling so skal vere ei etterspgrselbasert eining
som hovudsakleg leverer tenester innafor drift dgpiaistrasjon, men som ogsa skal sta for
prosjekt og utviklingstenester. Pa regionalt niviaein ha NAV Fylke og spesialeiningar.
Spesialeiningane kan vere fylkesvise eller dekker ofteire fylker, og vil innehalde
servicetenester, arbeidslivssenter, hjelpesentraidand, klage og anke, innkrevjing og
kontroll m.m. NAV Fylke skal brukast til & sikresudltat ved NAV-kontora. P& lokalt niva vil
ein ha den statlege delen av NAV-kontora, der kil Ba dei brukarneere tenestene sa langt
som det er effektivt tilrddelely.

Organisasjonskartet til NAV/Arbeids- og velferdgeti".

Figur 1:
Arbeids- og
velferdsdirektoratet
NAYV Drift
og utvikling
NAV
Kommune NAV Fylke Spesialeiningar
NAV-kontor

® http://www.regjeringen.no/nb/dep/aid/dep/undertigde_etater/Arbeids-
_og_velferdsdirektoratet.html|?id=85795

10 http://www.shdir.no/vp/multimedia/archive/00013f8arbeidsavtalen_me_13814a.doc
M http://www.nav.no/page?id=1073743450
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Det overordna oppsynet med dei kommunale velfendstene skulle ved opprettinga
framleis vere underlagt Sosial- og helsedirektonaied ei eiga fagavdeling som seerskilt er
retta mot kommuneomradet. Denne avdelinga er ndtaflyover til Arbeids og
velferdsdirektoratet. Hovudmalet til denne avdedingr a bidra til at sosialtenesta i
kommunane saman med andre samfunnsektorar skklastvog utgvast til beste for landet
sine borgarar. Primaere ansvarsomrade er a forlateom sosiale tenester, fglgje opp
handlingsplanar og sette i virke vedtatt politiskmordne tenester, utvikle relevant statistikk
og folgje med pa utviklinga og stimulere til & iksette kunnskaps- og kompetansetiltak
innanfor tenesteomrddét. Innafor sosialtenesta er den enkelte kommuneytibmsvaret for
farstelinjetenesta, og har stor fridom til & véggsingar og tiltak for oppfalging innafor lova

sine rammer og krav.

Den felles farstelinja som etablerast gjennom NAWHoret skal altsa styrast gjennom eit
partnarskap mellom kommune og stat. Koordineringallom dei to partane skal skje
giennom eit sdkalla partnarskapsforum, som bestadem administrative leiaren av det
enkelte NAV-kontoret, rddmannen som representankéMmmunen og ein representant fra
NAV Fylke. Leiaren av NAV-kontoret kan ha sitt @isingsforhold i enten stat eller
kommune, men vil vere under instruksjon av to §madige og separate styringslinjer
(Nyhuus og Thorsen 2007). Eit viktig faremal med\NRontoret er ein effektiv teneste der
brukarane blir mgtt med ein brei kompetanse i figja, og NAV-leiaren skal sgrgje for at
partane sine tenester nyttast heilskapleg og ietegDen enkelte tilsette skal difor i
utgangspunkt inneha kompetanse og virkemiddel om&fdde kommunale og statlege
teneste- og ansvarsomrade. Korleis den lokale mtfaya av NAV blir og kor breitt dette
tenesteomradet blir, vil variere fra kommune tihkoune, og blir fastsett gjennom den lokale

samarbeidsavtalen mellom kommune og stat.

2.2.2 Samarbeidsavtalen mellom kommune og stat

| innfaringa av eit NAV-kontor i den enkelte komneurskal det utarbeidast ein lokal
samarbeidsavtale mellom kommunen og Arbeids- odenddetaten representert gjennom
fylkesdirektgren. Samarbeidsavtalen skal blant ambandle styrings og leiarstruktur, mal
og resultatkrav, tenesteomrade som inngar i disfédontoret, samhandling med tilliggande
kommunale og statlege tenester, universell utfogmdhift og prinsipp for tvistelgysing ved

lokal usemije. | ulgyseleg tvistar vil eventueltggmannen géa inn og mekle.

12 http://www.shdir.no/omdirektoratet/avdelingar/kommale _velferdstenester 50256
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| denne studien vil tenestene kommunane legg inmabgv leiarstruktur fa eit saerleg fokus.
Utover minstekravet om dei sosiale tenestene eindeth ytre rammer i loven for kva tenester
som kan leggast inn i det felles lokafeDet er likevel sett p& som naturleg & ta utgamglsp

i dei tenestene som i forkant av innfgringa lagsialkontoret. Utover dette blir det anbefalt a
vurdere a inkludere kommunale tenester som har sgitvhjelpsperspektiv og breitt
arbeidsretta fokus. Dgme pa dette vil blant annee vatroduksjonsordninga for nye
flyktningar og innvandrarar. Undersgkingar Monke(@008) har utfgrt av 176 kommunar,
viser at dei fleste kommunane til ei viss grad jerlglesse anbefalingane, der hgvesvis 89 og
78 prosent legg inn rusbehandling og bustadverkaehiMonkerud 2008:8). Samt at over
halvparten av kommunane legg inn flyktningtenestegjeldsradgiving (hgvesvis 57 prosent
og 53 prosent). Tiltak for psykiske lidingar og he@vernstenesta er det betrakteleg feerre som

legg inn ( hgvesvis 11 prosent og 7 prosent).

Partnarskapet kan velje mellom tre matar a utfoleiirgsstrukturen i eit NAV-kontor, der
alle inneberer einskapleg administrativ lefihg det forste av dei skisserte alternativa har
leiaren bade det felles administrative og faglegsvaret for alle delar av det felles lokale
kontoret si verksemd. Han/ho vil ha ansvars- ogirggglinjer fra bade kommunen og
Arbeids- og velferdsetaten. Det andre alternativetberer at ein leiar har det administrative
ansvaret for den daglege drifta, samt ansvarefifogpresentere kontoret utad i saker som
angar kontoret pa tvers av det statlege og kommaumadvaret. To andre leiarar vil her ha det
faglege ansvaret for sine respektive kommunaler sliatlege tenesteomrade, og vil vere
tilknytt sine overordna i kommunen eller statsetat®om eit tredje alternativ kan ein av dei
faglege leiarane her vere administrativ leiar, egeutilknytt begge. Ut fra undersgkingane til
Monkerud (2008) ser ein at einskapleg administragjfagleg leiing er mest vanlege a velje,
og tilsvarar leiingsmodellen hos heile 93 prosenk@mmunane. Berre 7 prosent har valt dei
to andre alternativa (Monkerud 2008:8). Ein seséakt dei fleste leiarane vil har bade det
fagleg og administrativt ansvaret og dermed i akitgrad ha to "sjefar” knytt til seg. Ein kan
hevde at dette er ein utsett posisjon dersom dgt B ein god dialog mellom kommune og

stat. Overordna aspekt ved forholdet mellom dessdtizrane, vil eg no ga vidare inn pa.

13 http://kommune.nav.no/805339552.cms (Rettleiindginimkal samarbeidsavtale)
14 http://kommune.nav.no/kommune/805339552.cms
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2.3 Forholdet mellom stat og kommune

Noreg karakteriserast som @nhetsstat, samband med at politisk autoritet har utgangspunk
i eit senter. Fra dette senteret skjer det ei @gleg av mynde til einingar pa lagare niva, som
kommunar og fylkeskommunar. Den lokale makta somfigin i kommunen er altsa avleia

statsmakt.

Det formelle grunnlaget for kommuneinstitusjonen msosjglvstyreorgan kjem fra
formannskapslovene av 1837, som etablerte lokalestyreorgan og gav dei ein sjglvstendig
kompetanse. Desse sjglvstyreorgana gjekk fran®8LIunder namnet "formannskapsdistrikt”,
far dei fekk namnet "kommune”. Ein kommune kan faast som eit geografisk avgrensa
lokalt sjglvstyreorgan, med ei viss form for indyj@lvstyre (Christensen m.fl. 2002). Dette
inneberer at dei lokale styringsorgana blir valdenmbyggjarane innafor eit definert omrade
giennom direkte val og at desse organa er uttrykk &en lokale folkeviljen.
Kommuneinstitusjonen sitt verdigrunnlag kan seéastere bygd opp rundt fridomsverdien,
deltakingsverdien og effektivitetsverdien (Christen m.fl. 2002). Fridomsverdien bygger pa
ein liberalistisk tankegang om maktbalanse, folkesenitet og sjelvraderett. Her er
kommunen sin verdi i form av & vere eit organ somakalsamfunnet ein viss fridom til &
bestemme over seg sjglv. Deltakingsverdien karsséi&komme fra demokratisk teori om at
det ogsa pa det lokale plan skal vere folkevaldikkjg tenestemenn som vedtar pa vegne av
folket. Effektivitetsverdien kjem pa bakgrunn avnkmunane si moglegheit til & betre
oppfylle og tilpasse dei lokale oppgave- og behspshkta gjennom starre grad av neerleik til

borgarane.

| forhold til folketalet i Noreg sa kan ein seie Moreg har relativc mange kommunar. Til

saman har vi 430 kommunar som i stor grad varieradde innbyggjartal og starrelse.

Gjennomsnittskommunen er pa& ca 10 000 innbyggjanan over halvparten av kommunane
har under 5000 innbyggjarar og om lag 20 prosemtumaler 2000 innbyggjarar. Desse
kommunane forvaltar ein starre del av dei offerglegjdlane, og har, sett ut fra funksjonar,
ein sterk stilling i det offentlege styringsverkkbmmunane i Noreg karakteriserast difor som
generalistkommunar, ut fra at kommunane har hgreseptativitet og er det verktgyet som
utfarer ei mengde av forvaltingsoppgavene pa ldaakt (Larsen og Offerdal 1994).

Oppgavelgysinga pa lokalplanet er i stor grad ieg kommunen, i den forstand at det
meste skjer med utgangspunkt i kommunen som or@sois. Dette inneberer at sjglv om
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enkelte forvaltningsoppgaver pa lokalplanet i utggpunktet ikkje er omrade for lokal

innflytelse, skjer stagrstedelen av offentleg verkdegjennom folkevalde kommunale organ.

Kommune-Noreg har gjennomgatt ein sterk administraekst dei siste tretti ara, pa

bakgrunn av aukande saksmengde og kompleksiteis@hsen m.fl. 2002). Dette har vidare
fart til at kommunepolitikarane hovudsakeleg har fatt fokusipsette overordna mal og

retningslinjer. Nasjonale rammer og standardarf@ertil at dei lokale folkevalde tilpassar

den nasjonale tenesteytinga til lokale forhold, ey tidlegare lekmannsinnslag har blitt
erstatta med heiltidstilsette som tek ein stgrieasteavgjerslene pa lokalplanet. 1992 er eit
viktig arstal med tanke pa kommunane, organisedggpolitikarane si rolle. D& blei det

gjennomfgart ein revisjon av kommunelova som var dest gjennomgripande revisjonen
som var gjennomfgrt sidan kommunelovene i 1837 yBwg Offerdal 2002). Dette resulterte
i ei ny kommunelov som tillet kommunane & orgamisdrdde dei politiske og dei

administrative prosessane pa ein ny og friare mddette innebar blant anna at

kommunestyret i stgrre grad kunne delegere avgjetsl underliggande organ som f.eks.
formannskapet, til administrasjonssjefen og til @igs grad til ordfgraren. Eit siktemal med
denne lova var & gi kommunane stgrre fridlomsgrpéarettopp det organisatoriske omradet,
og lettare kunne nytte nye styringsverktgy og tekami som kom med New Public

Management (Christensen m.fl. 2002).

Den nye kommuneloven av 1992 innebar altsd at kamames fekk starre moglegheit til a
velie organisasjonsform. Dette innebar ikkje dernadfridomen til & velje innhaldet i
politikken blei stgrre for kommunane, og det ertiidkblitt hevda at dette handlingsrommet
blei mindre (Fimreite og Laegreid 2004, Fimreite 20&it hovudprinsipp i den norske stat er
ministerstyret, som inneber at den enkelte statéw@d eit konstitusjonelt ansvar overfor
Stortinget for alt som fgregar i eigne underliggandgan. Dette prinsippet reknast som ein av
grunnane til at Noreg har sterke fagdepartemenstegke sektorar (Fimreite og Leegreid
2004). | tida far kommuneloven i 1992 var kommundmoudsakleg organisert gjennom
hovudutvalsmodellen med fire utval. Desse utvala helse og sosial, undervising,
kultursektoren og teknisk sektor, og tilsvarte ikow grad dei statlege sektorane. Etter
kommunelova bevegde mange av kommunane seg veklefmde sektororganiseringa, noko
som utfordra den vertikale koordineringa mellont s kommune. For staten opplevdes det
som meir krevjande nar kommunane var organiseskfeltig fra staten (Fimreite og Laegreid

2004). Det farte til at dei ulike statlege sektpresentantane frykta at deira omrade ikkje blir
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prioritert, noko som blei kompensert gjennom eiiagkav gyremerka midlar og & styre
giennom lov og forskriftsverk. Dette har vore ggrmomgaande trekk, og i NOU 2005:6 (om
staten og lokaldemokratiet) blei det slatt fastuttiklinga framleis var ei starre grad av
fragmentering og sterkare sektorstyring fra stateforhold til kommunane. Ut fra at

kommunane stort sett oppfylte sine forpliktingar forhold til for eksempel sine

velferdsoppgaver, blei dette sett pa som ei uhetdjgungdvendig utvikling (Fimreite og

Laegreid 2004).

Pa trass av at kommunane baserar si verksemd eia avhtsmakt, er dei eigne rettssubjekt
som ikkje er ein del av den hierarkisk oppbygd lstet forvaltinga (Christensen m.fl.
2002:152). Det er difor inga direkte kommandoligjennom embetsverket fra departementet
til den kommunale tenestemann innafor same sekigrstaten styrer difor ein stor grad
giennom lover og pabod. Det har likevel vist seqmivefalingar fra kommunane sin eigen

medlemsorganisasjon har vore vel sa effektive sesselreglane og palegga.

2.3.1KS

KS, som dei fleste kjenner ved det tidlegare namietmmunenes Sentralforbund, er

kommunesektoren sin arbeidsgivar- og interesse@m@sjon. Som interesseorganisasjon
jobbar dei for & styrke lokaldemokratiet og foruke medlemmane sin finansielle styrke og gi
dei starre paverknad over eigen gkoridniette gjer dei gjennom & formidle medlemmane
sine behov og paverke statlege rammebetingelsasdfBarbeidsgivarorganisasjon fungerer
som forhandlingspart overfor dei kommunalt tilsetsgne arbeidsgivarorganisasjonar.

Medlemmane har overfgrt mynde til KS til & forhandl innga bindande avtaler om lgnns-

og tilsettingsvilkar for tilsett i kommunal sektor.

| 2001 blei konsultasjonsordninga oppretta for at skulle bli lettare for KS a formidle
medlemmane sine interesser til regjeringa. KS har4nkonsultasjonsmgte i aret med
Regjeringa, med kommunegkonomi, kommunale oppgdyeammevilkar som hovudteria
Desse mgta er lagt opp etter budsjettbehandlingoogmuneproposisjonéh med KS som
tilretteleggar og formidlar av kommunane sine meuttar sine behov, og paverkar av dei
statlege rammevilkdra. Det overordna malet med eddsmsultasjonane er a utforme

15 http://www.ks.no/templates/Page.aspx?id=36137

18 http://www.ks.no/templates/Topic.aspx?id=30866

7| kommuneproposisjonen presenterar regjeringpdgiitikk overfor kommunane og det gkonomiske oppkg
for kommunesektoren for det kommande aret.
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lokaldemokratiske rammevilkar som gjer kommunane fylgeskommunane til effektive
tenesteprodusentar og samfunnsutviklarar. Avtalasem blir gjort gjennom
konsultasjonsordninga er ikkje bindande i seg sjaten kan seiast & ha ei viss bindande
kraft. I NAV vil KS vere kommunane sin forhandlsgartnar med staten pa sentralt niva, og

har vore forhandlingspartnar i utforminga av raramtalen.

2.4 Oppsummering

| dette kontekstkapittelet har eg greia ut om NA¥6Grma og gitt eit innblikk i den gamle og
nye organiseringa av arbeids- og velferdsforvadtingvidare har eg gatt inn pa
kommuneinstitusjonen i Noreg, og belyst nokre elensem kan vere viktige i forstainga av
samarbeidet og relasjonen mellom kommune og st&nn® studien har fokus pa
partnarskapet mellom kommune og stat, saman medleikordette pregar

kommunepolitikarane sine faresetnader til & paverkdette kapittelet har det blitt vist at
kommunen som avleda statsmakt kan seiast & harkistlling i det norske styringsverket,
men peika mot at rommet for kommunal politikk ogderingar er noko uklart. Eit lovfesta
partnarskap kan hevdast a gjere dette rommet ggi@d uklart, dd dette medfarer ei
organisering som ein i liten grad har tidlegareaemfar med. For & belyse dette vil min
teoretiske tilneerming vere governance og multifl@mernance teoriar, som eg vil greie

naermare ut om i komande kapittel.
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3.0 Teori

Eg vil i dette kapittelet gjere greie for den temiee tilnserminga eg skal nytte for & svare pa
problemstilinga i denne studien. Mitt teoretiskgartgspunkt vil vere governance og multi-
level governance, som set sgkelys pa teoriar randty samfunnstyring og tek sikte pa a
avdekke endra reglar, strukturar, prosessar og forbkld i denne samfunnstyringa.
Governance og multi-level governance blir av erkbkskrive som eit rammeverk i like stor
grad som eit perspektiv eller ei tilneerming (Pieog Peters 2000, Bache og Flinders
2004:204). Eit rammeverk er ikkje i same grad faktipa forklaringar av samanhengar, men
heller pa kva sider ved fenomen og samanhengaresamituelle og korleis dei kan tolkast
(Roness 1997:18). For best a synleggjere dessenbamgane vil multi-level governance bli
nytta som ei overordna teoretisk tilneerming forefybe staten og kommuneinstitusjonen som
heilskap i NAV, og governance hovudsakleg nyttanmot staten og kommunen si rolle i det
lokale partnarskapet. Dette vil eg freiste & ketikere opp mot tre beskrivande scenario for
kva form partnarskapet NAV kan ta, der rollene titaten, kommunen og

kommunepolitikarane i arbeids- og velferdsforvajtirvil fa eit seerskild fokus.

3.1 Multi-level governance

| statsvitskapen har governance og multi-level gaaece blitt stadig meir sentrale omgrep
etter gradvise endringar i politiske kulturar, madka globalisering og ein ideologisk
kursendring mot marknaden. Governance refereraatimene for og styringa av politiske
spelereglar (Kjeer 2004:11), og den aukande popetfan til omgrepet kan tilleggast det
dekkande bilete omgrepet gir pa den spennvidde imgtitusjonar og relasjonar som er
involvert i prosessen med styringa av samfunneer(®iog Peters 2001:1). Forskjellen
mellom governance og multi-level governance, enalti-level governance i stgrre grad set
fokus pa samspelet mellom offentlege aktgrar pieutivd, medan governance heller set
fokus pa relasjonen det offentlege har til privaitearar (Bache og Flinders 2004:3).

Omgrepet multilevel-governance kallast som nementrgj fleirnivastyring® pa norsk, og er ei
grein av governance-litteraturen som orienterer isagmot nettverk som strekk seg over
fleire niva. Konseptet kan seiast a referere ftil spesiell type forhold, bade vertikalt og

horisontalt, mellom fleire institusjonelle niva. Degrunnleggande ideen i multi-level

18 http://governance.nibr.no/tema/flernivaastyring Ititavel _governance
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governance er at aktgrar, arenaer og institusjibkgg er hierarkisk rangert og innretta, men

definert ut fra meir komplekse og kontekstuelléhfild (Bache og Flinders 2004:79).

NAV som heilskap ma kunne seiast & vere eit fle@iaystem ut fra at det er to demokratiske
institusjonar som paverkar kvarandre pa fleire ptani fleire prosessar. Departement,
direktorat, NAV fylkesledd, fylkesmann, KS, komnaurosv. er forbunde i ei felles styring
giennom det lokale partnarskap. Paverkingskrafinp@tanse og jurisdiksjonar er difor
vanskeleg & avgrense og fa Kklarleik i, i motsetnitig tidlegare i arbeids- og

velferdsforvaltinga der dei nasjonale, regionale lokple styresmaktene hadde meir klart
definerte roller, ansvar og forhold til kvarandlsmsvar og styring ma difor definerast pa eit
meir heilskapleg niva, da strukturen og interaksjpmellom aktgrane gjer at avgjerslene

ikkje berre kan tilleggast ein aktar.

Dei uklare grensene for ansvar i fleirnivasystemtidant anna tillagt ein gjensidig avhengnad
mellom aktgrane (Bache og Flinders 2004). | dagensplekse samfunn er statlege aktarar i
stgrre grad blitt avhengig av informasjon og kummskog desse fleirnivasystema er difor i
aukande grad blitt nyttige for utforming og gjenrfenng av den statlege politikken.
Nivaovergripande nettverk bestar gjerne av eit sjuitkter av aktgrar, som saman har ei brei
kontaktflate med omgjevnaden. Dette inneberer #vewdka ofte sit med eigenskapar for a
tidleg identifisere problem og moglegheiter i samfet. | forhold til enkeltstdande aktgrar
innehar ogsa nettverka gjerne ein stgrre iverksmtikapasitet og fleksibilitet til & hindre ei
eskalering av desse problema eller til & etterézlgjoglegheitene. Vidare er dei effektive
verktgy i innhenting av informasjon og kunnskap forkunne ta kvalifiserte politiske
avgjersler, med aktgrar som gjerne sit pa detdlésrmasjon pa relevante omrader. Ein kan
sei at nyttenivaet er blitt sa stort at statenrdif@ermast har blitt avhengig av dei. Det er blitt
hevda at som ein konsekvens av denne avhengakigaae | desse nettverka utvikla stgrre

motstandskraft mot staten, og den makt som stae(Perre og Peters 2000).

Multi-level governance er som analyseverktgy rettat & forstd og kartlegge bestemte
maktforhold og relasjonar mellom ulike institusjonaiva og involverte aktgrar pa omrade i
samfunnsstyringa. Det set fokus pa moglege koaflikhg utfordringar, og framhevar
kompleksiteten og dei gjensidige relasjonane sorelif@m mellom aktgrar pa ulike niva.
Multi-level governance gir oss eit bilete av eialst institusjonell og politisk matrise, der

makt og ansvar mellom aktagrar er i stadig endriRRgkkja 2008). Som rammeverk inneheld
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multi-level governance eit mangfald av teoriarkitogjar og samanhengar, og kva ein veljer &
sette fokus pa innan dette rammeverket, ma difeefaast ut fra det empiriske fokuset ein har
i studien. Det eg vil legge vekt pa er allokering kontroll og ansvarsproblematikken i

fleirnivasystem.

3.1.1 Allokering av kontroll og ansvar i fleirnivasystem

Allokeringa av kontroll og makt er ei viktig sided fleirnivasystem, og omhandlar kor mykje
og korleis makt og kontroll blir spreidd til I1aganiva. | slike system, og spesielt pa lokalt
niva, vil det vere bade sentrifugale og sentrigekakfter (Back 2002). Sentripetale krefter vil
trekke makt og mynde inn mot sentrale aktgrar tesyst, og sentrifugale krefter vil trekke
dei nedover mot lagare niva. Sentrifugale kreftan kayse opp eit system, og pa same tid

auke tilgangen fra lokalt til sentralt niva (Finteeog Aars 2007).

Dette inneberer at politisk kontroll ikkje nadvegws er eit nullsumspel. Det konvensjonelle
synet pa politisk kontroll, er at ein institusjoar ftilsvarande kontroll som den andre
institusjonen gir fra seg. Dette synet kan hevdagere mangelfullt, blant anna i forhold til
flyttinga av politisk kontroll frA nasjonalt til kalt niva (Pierre og Peters 2000:78). Eit meir
nyansert syn pa dette er at lokale styresmakterslikcdelegering vil ha fgresetnader til &
opparbeide stgrre kontroll, da ein tettare relagjbdei ulike aktgrane pa lokalt plan i seg
sjglv kan generere slike fgresetnader. Dette imeelst staten kan miste noko kontroll og
paverkingskraft ved delegering, men ikkje tilsvalantil det dei lokale demokratiske
institusjonane vil opparbeide seg. Ein slik detegger likevel fagrst og fremst avhengig av i
kva grad staten er interessert i a gi fra seg kiintBache og Flinders (2004) trekk fram
korleis dette skil seg mellom det som beskrivash sShigh and low politics (Bache og
Flinders 2004:199). Omgrepet omhandlar at ein @eskjellar i korleis staten si rolle er som
nettverksmedlem/styrar i forhold til policyomradesdnhgg eller lav politisk interesse. |
omrade med lav finansiell og politisk interesse b@ten gjerne gitt fra seg kontroll, og
nettverka har i starre grad blitt sjglvreguleranB#. eksempel pa dette kan kanskje vere
miljgvern i tidlegare tider, fgr det auka fokusétgen globale oppvarminga. Ulike politisk og
gjerne finansielt viktige omrader har derimot vako staten har vore lite villige til & gi fra

seg kontroll pa, noko som kanskje arbeids- og wedfervaltinga kan vere eit eksempel pa.

Ei eventuell delegering av kontroll fgrer til arigdiksjonar blir definert pa eit heilskapleg

niva og set dei tradisjonelle matane a avdekkeéndeiverte demokratiske institusjonane sitt
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ansvar pa prave. Dette er fordi at ansvaret ikigdvendigvis kan sporast til ein akter, da
fleirnivasystem si form for samhandling, gjennonhfindlingar og brei deltaking, spreier
makta over ulike niva og fleire aktgrar. Ei kom@ekatrise som fleirnivasystem gir difor
store utfordringar i forhold til legitimitet, innayog deltaking. Kven som far paverknadsmakt
og kvifor dei far det, kan bli vanskeleg a fa ovarsver for bade involverte aktgrar og dei
som er underlagt dei demokratiske institusjonane avgjersler. Ein tendens her er at staten
freistar & sikre sin eigen legitimitet pa bekosgnav legitimiteten til dei andre demokratiske

institusjonane (Bache og Flinders 2004), gjiennamstark styring i fleirnivasystemet.

Prioritering av demokratiske legitimerande faktorsom deltaking og innsyn blir i
fleirnivasystem ofte vekta mot gnska effektivitgt §taten, og kan seiast a vere ei prioritering
omhandlande om malet heilaggjer midlet. Oppretihgldav demokratiske verdiar i eit
fleirnivasystem blir difor ofte eit normativt spamdl, og ma sjaast i forhold til korleis
demokrati definerast (Bache og Flinders 2004). Higpa@rsmalet i denne samanhengen er i
kva grad demokratisk styring skal legitimerast gmm deltaking eller effektivitet. Ved
effektivitet kan ansvarsrelasjonane for dei gvragdtakarane bli utydelege, og ved brei
deltaking og innsyn bremsar ein effektiviteten.riR@ga i denne samanhengen er som nemnt i
avsnittet ovanfor at demokratisk ansvarleggjering deltaking i slike system blir stilt i
bakgrunnen av gnsket om & oppna effektivitet ogritirfra staten si side (Bache og Flinders

2004:202). Eg vil no g& naermare inn pa kva dettegaake mot for partnarskapet i NAV.

3.1.2 NAV-partnarskapet og multi-level governance

Fleirnivasystemet NAV kan seiast & bli manifestgennom dei enkelte partnarskapa mellom
kommune og stat. Partnarskap er eit omgrep somdkfinerast pA mange matar, men eit
minimumskrav for at det skal vere eit partnarskam lseiast & vere at det inneheld to
organisasjonar med ei felles interesse eller avimhgav kvarandre (Fimreite og Leegreid
2008b). Det er difor vanlegvis ei ordning mellometlter fleire partar som krev ei viss form
for autonomi, tillit, likskap og gjensidig forpliktg. Eit vanleg trekk er at eit partnarskap ikkje
er hierarkisk innretta og bestar av aktgrar som Kare fgrestellingar om formalet med
partnarskapet. Fimreite og Leegreid (2008b) nytiee flimensjonar for a definere eit
partnarskap; grad av formalisering, grad av vaiighkega grad private aktgrar er involvert og

grad av fridom til & vere med i partnarskapet. Npatnarskapet ber preg av a vere
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formalisert, varig, med lite private aktgrar invett}’ og ingen valfridom om ein vil vere med
eller ikkje. Formalisert og varig partnarskap h#te prosessuelle og vesentlege reglar som
avgrensar skjgnnsmessige vurderingar (Fimreite aggreid 2008b). Eit partnarskap som
dette, mellom to demokratiske institusjonar, inmebelermed at det kan bli sett press pa dei
ansvarslinjene som strekker seg internt i partregrsk og gjensidig tilpassing og likeverde

mellom aktgrane kan vere vanskeleg & oppretthalde.

Det er nok ikkje eit fasitsvar pa korleis ein kafotme eit vellukka partnarskap, men Hudson
og Hardy (2002) har utforma seks kriterium som kane sentrale for & fa eit varig og
faremalsteneleg partnarskap. Det dei set som edtefgkriterium, og nsermast som eit
grunnlag for dei andre kriteria, er at partnaraae éinforstding om at partnarskapet er
ngdvendig Dette inneberer fgrst og fremst at dei anerkjemmé#et, men ogsa den gjensidige
avhengnaden som vil vere for a na dette malet. Beggtane ma vite og verdsette det den
andre aktgr kan og vil bidra med. Det andre keteer at dei har eltkt syn pa formalemed
partnarskapet, slik at dei faktisk jobbar mot sam@. Eit tredje eengasjement og eigarskap
fra partnarane. Utan engasjement og eigarskapefg@eb partar vil makta i partnarskap bli
skeivfordelt, og ein vil etterkvart ikkje dra ny® den kompetanse som finnast hos den andre
parten.Tillit og likeverdblei ovanfor nemnt som & karakterisere eit paskegy, noko Hudson
og Hardy (2002) meiner er eit fierde kriterium @t velfungerande partnarskap. Her meiner
dei at ein ma utvikle og oppretthalde likeverden&dalde ved like tilliten. Dersom ein part
foler seg mindre verdt enn den andre, vil tillitbh svekka, som vidare kan minske
eigarskapet og sa tvil om ngdvendigheita for pastmpet. Vidare eklare, eintydige og
robuste rammeriktig for partnarskap. Partnarskap er sjeldanngaktiviteten for dei ulike
organisasjonane, noko som gjer at ungdvendig bgtialg kompleksitet kan minske tilliten,
entusiasmen og bindinga til partnarskapet. | sam@gimed NAV sa vil dette hovudsakleg
vere viktig for kommunane, og ikkje den statlegeedeav NAV som det lokale kontoret kan
seiast & vere ein del av kjerneaktiviteten for. Biste kriteriet er at ein mavervake og
evaluere partnarskapet. Dette vil vere enda viktigare itqanskap enn i enkeltstaande
organisasjonar, da ei kontinuerlig evaluering ogresking er med pa a binde partane saman

og betre arbeidet mot det felles malet.

19 Det vil vere private aktgrar som private legesertefgringsbedrifter m.m. involvert i NAV pé lokéva, men
dei vil i liten grad vere direkte knytt opp motgkje samhandlinga i partnarskapet.
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Multi-level governance set fokus pa at overliggapoesessar mellom til demes KS og stat vil
vere eit faktorar som fungerar innafor dette padkapet. Mynden og ansvarslinjene er difor
vanskeleg a trekke, da jurisdiksjonar, arenaeragkingskrafta er spreidd mellom og over
fleire niva. Dette betyr dermed at kommunen sierollj makt ikkje kan sjaast isolert ut fra den
posisjonen den har i det lokale partnarskapet, ateten ogsa ma sjaast i lys av dei forhold
som strekk seg i overliggande lag og prosessarjefsigne som blir tekne pa lokalt niva ma
sjaast i kontekst med kva ytre paverknad som liggrtann. Med tanke pa dei kriteria som
blei nemnt ovanfor for eit velfungerande partnapskaeberer multi-level governance at ein
ma sja desse kriteria igjen i heile systemet, éndtrsilt til lokalt niva og fra begge partar. Ei
felles malforstaing, tillit, likeverd, engasjemeng eigarskap ma vere eit giennomgaande
trekk i den samhandlinga som skjer mellom kommumstat.

Gjennom multi-level governance far ein eit biletea det vil vere to krefter som vil jobbe
mot kvarandre inn mot partnarskapet fra den statééden av NAV. Den eine er gnsket om
desentralisering av makt for & fa lokal tilpassing ei potensielt betre arbeids- og
velferdsforvalting. Den andre er gnsket om kontookr eit viktig politikkomrade. Arbeids-
og velferdsforvalting star som tidlegare nemnt ifiandt rekna ein tredjedel av utgiftene i
statsbudsjettet, og kan hevdast a fa stor merk$ée&mdedia i Noreg. Fra statleg side vil NAV
difor kunne sjaast sommigh politics(Bache og Flinders 2004). @nsket om effektivitét bite
den faktoren som er utslagsgivande for kva reteinggar i, med tanke pa oppretthalding av
eigen legitimitet eller desentralisering, korleis @rioriterar innsyn i prosessar, rom for
forhandling og oppretthalding av ei viss deltakirigette kan innebere ei arbeids- og
velferdsforvalting der kommunane blir sete i skugge effektivitetsomsyn hja staten og
deira rolle som demokratisk institusjon. Den gjdigg avhengnaden mellom kommune og
stat kan vere med pa a motvirke dette, men styakesienne gjensidige avhengnaden kan vise
seg a vere skeivfordelt. Kommunane er avleda stismg difor reelt sett underlagt og
avhengig av staten pa dei fleste omrade. Forveatiadil empirien er difor at det vil vere ei
viss deltaking fra kommunane og gjensidig avhengmadlom stat og kommune, men at

effektivitetsomsyn vil vere tunga pa vektskalakommunen sin reelle paverknad.

Multi-level governance inneberer, som tidlegare ngmat makt og ansvar i slike nettverk
ikkje ngdvendigvis er stabile faktorar, men i stgeindring og gjerne situasjonsbestemte. Det
betyr at ein mogleges ikkje vil sja dei same siysi og maktrelasjonane pa sentralt nivd som

ein ser pa lokalt nivd. Ein ma difor sja dei uliledasjonane i samanheng for & inngdande
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kunne beskrive kva som pregar fleirnivasystemet NIA studie vil gjere dette ved a belyse
dei overliggande strukturane og prosessane sonawvgmk mot partnarskapet, saman med det
lokale partnarskap som fleirnivasystemet kan seiasere manifestert i. For a gripe meir
konkret inn i kva som kan prege partnarskapet,deil lokale partnarskapet bli tilneerma
teoretisk gjennom governance-teoriar, for & ha nkeinkrete beskrivande teoriar a sja

partnarskapet ut fra.

3.2 Governance

Ein skiljer gjerne mellom to matar & forstd govews pa. Den eine, som multi-level
governance kan seiast & vere ein del av, har kitsfpa framskriden av nettverk og deira
negative innverking pa statens si styringsmakt,tsa@ra positive innverking ved a vere
effektive samarbeidsverktgy. Den andre er me#d tned den tradisjonelle top-down maten a
sja styring pa, og har fokus pa i kva grad statm ltgve makt og innflytelse over sosiale og
gkonomiske aktivitetar (Kjaer 2004:10). D& det blist gjennom multi-level governance at
effektivitetsomsyn kunne vere ein sentral faktquairtnarskapet, vil eg legge vekt pa den
sistnemnte maten. Denne maten kallar ein gjernstéassentrisk perspektiv (Pierre og Peters
2000:12). Her ser ein staten si rolle som seersigyikimen anerkjenner likevel at
handlingsrommet og paverkingskrafta ogsa er defirnera kontekstuelle forhold som stadig
er i endring. Dette er ikkje dermed einsbetyandd atedet er dei kontekstuelle forholda som
er styrande. Staten er framleis den aktgren somesit ein unik maktbasis i forhold til den
lovgivande og utgvande makta, og ein ma difor ikkjelervurdere den rolla staten har i
samfunnet. Trass at andre aktgrar har kome pa banataten til sjuande og sist den leiande
rolla i & definere det enkelte land sine prioritger og mal. For a belyse dette vidare vil eg no
kort ga inn pa to matar dei statssentrisk orieat@mofessorane Pierre og Peters (2000)

vektlegg governance-omgrepet; som struktur og sasess.

3.2.1 Governance som struktur og prosess

Governance som struktur bygger péa forstadinga omohtiske og gkonomiske institusjonar

har utvikla seg over tid som lgysingar rundt gnskjg problem ved styringa av samfunnet
(Pierre og Peters 2000:15). Retningane desseusistitane har utvikla seg bygger Pierre og
Peters (2000) rundt fire normative oppfatningar kanleis samfunnstyring bgr ga fare seg.
Endringar er da tilpassingar opp mot desse verdiagered a sja strukturen gjennom desse

skal ein samla sett fa svar pa kven som defindralike mala og feresetnadane i samfunnet.

30



Den farste strukturen er den hierarkiske, som kergg@ den tradisjonelle modellen og
grunnleggande verdiane for samfunnstyring og deatokPierre og Peters 2000). Her skjer
styringa hierarkisk ut fra folkevalde organ, soseq sjglv representerer samfunnet. Statlege
institusjonar og organisasjonar er her utelukkameearkisk kontrollert og styrt, og ein har
eit eksplisitt "top-down”-syn pa forming og implentering av policyar. Eit neerast omvendt
syn er governance som marknadsstruktur, som kaastséi bygge under ein liberalistisk
tankegang om korleis samfunnstyringa bear utarte(Begre og Peters 2000:18). Marknaden
si kraft sjdast her som ein optimal mate & fordelappe ressursar pa, og i staden for at
folkevalte har makta ligg makta hos borgarane gyemrmeira rolle som kunde i staden for
som passiv klient. Den samfunnsmessige styringahkarseiast a skje i ei meir direkte form
ved borgarane si forbrukarmakt.

Den tredje maten a sja governance som struktugrmnm nettverk (Pierre og Peters 2000:19).
Her bestar policy-omrader av eit breitt spekteaktarar og institusjonar med ulik tilknyting
som ideologisk sett skal representere samfunnigte saker. Nettverk er relativt autonome
og er faretrekt pa bakgrunn av brei kompetansé éiffektivt layse oppgaver for samfunnet.
Den fjerde maten a beskrive governance som strygéuar som autonome lokalsamfunn. Her
er det grunnleggande synet at ulike samfunn kabewgmed minimal innblanding fra staten,
layse ulike samfunnsmessige problem som eit fddbgss Staten, og for sa vidt lokale
styreformer som kommunar, sjaast som bade for swfer byrakratiske til & kunne lgyse dei

ulike samfunnsutfordringane.

Det strukturelle synet pa governance byggjer ruadken om at dersom ein vil ha "rett”
styring av samfunnet, sa ma ein pa best mate felleeendre dei strukturane som tidlegare
er utvikla for dette formalet. Partnarskapet, soan kseiast a tilsvare nettverk, er den
strukturelle utforminga arbeids- og velferdsforiada er endra til. Men med staten som
sentral aktar i dette nettverket kan det seiaseér@ ein hybrid mellom nettverk og hierarki
(Fimreite og Laegreid 2008b). A sj& partnarskagpsphsitt ut fra ei strukturell tilnserming
kan difor gi ei mangelfull forstaing av kven sonfiderer dei ulike mala, da forholdet mellom
stat og kommune gjerne i like stor grad kan veteasjonsbestemt, der aspekt i den indre

dynamikken kan vere sentrale.

Det strukturelle tankesetet blir difor utfordra synet pa at det er viktigare med eit fokus pa

sjglve dynamikken i prosessar og resultata somnuedffarer, altsa ein prosesstilnaerming til
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governance. Strukturane i seg sjglv blir mindretigi her, og sjglve interaksjonen mellom
strukturane blir dratt meir fram. | staden for ampalere sjglve strukturane for & fa ei
formalstenleg styring, blir hovudfokus pa statenmes til & styre og koordinere sjglve
prosessane. Ein sentral faktor i prosesstilneermiagadifor staten som styrande og
tilretteleggande akter, og ikkje som drivande/"gande” aktar. Dette perspektivet pa
governance har to grunnleggande spgarsinéd; kan staten styre over i dagens samfunn, og
eventuelt i kor stor grad den kan styffeierre og Peters 2000:23). Staten si rolle i dagen
samfunn er noko skiftande fra omrade til omrade,asbenger som nemnt i starre eller
mindre grad av kontekstuelle forhold. Dynamikkesrasessar mellom aktarar, private sa vel
som offentlege, og korleis dei utformar policyarlggm fram til ulike resultat, skal gjennom
dette gi oss svar pa staten og andre organisasgjor@le som aktgrar i avgjersleprosessar.

Med tanke pa at demokratiske institusjonar og ddigitimitet har struktur- og
prosesstilneerminga eit litt forskjellig fokus. $tturtiinaerminga har farst og fremst fokus pa
input-legitimitet, som kan definerast som korleakéviljen er overfart til aktgrane i policy-
utforminga (Pierre og Peters 2000). Dette vil ever fokus pa deltaking, rammer og
ressursane som blir lagt til grunn. Prosesstilnageier meir retta mot prosess og output-
legitimitet, der forhandlinga, avgjerslene og réstal i seg sjglv blir vurdert. | NAV vil bade
sjglve delegeringa av makt og dei interne prosessasre viktige for forstainga av
partnarskapet og kommunepolitikarane si rolle. niggar difor begge tilnsermingane, for &
belyse NAV-partnarskapet pa ein mest heilskaplegemBette vil eg meir konkret gjere
giennom tre av Klijn og Skelcher (2007) sine scEnaom set fokus pa bade strukturar og
prosessar som verkar inn mot eit slikt nettvesien det lokale partnarskapet er.

3.3 Tre scenario om staten og kommunen si rolle iAV

Klijn og Skelcher (2007) har laga eit rammeverk ddiorstd governance-begrepet med fokus
pa forholdet mellom eit representativt demokrati gmvernance-nettverk. Dei nyttar fire

forskjellige scenario om kva effektar som kan sgeg i dette spenningsfeltet, og som kan
koplast til kva effektar NAV-nettverket kan ha péi dlemokratiske institusjonane. Dette
rammeverket kan nyttast til & forstd governancedysa teoretisk, men ogsa til & beskrive det
nettverket ein studerar. Eg vil freiste a gjere distnemnte gjennom tre av dei og ta

utgangspunkt i staten som demokratisk institusjon.
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Det farste scenarioet kallar dei defereinelege som ser pa governance nettverk som ein
trussel mot legitimiteten til dei demokratiske ihstjonane, og at nettverk og hierarkiske
demokratiske relasjonar ikkje kan sameinast (KdgnSkelcher 2007). Det andre kallar dei for
den komplementeereder nettverk blir sett pa som eit gode gjennomuke deltakinga og
forbindingar til samfunnet, utan & endre pa foresdane for politikarane si paverkingskraft.
Det tredje scenarioet kallast déransformative Her ser ein governance-nettverk som den
framtidige maten for samfunnsmessige styring sdng&ipa bekostning av dei demokratiske
institusjonane, og kan seiast a tilsvare nettvenk grunnverdi i strukturtiineerminga. Dei
demokratiske institusjonane sjaast her som einrgidelik linje med dei andre (Klijn og
Skelcher 2007). Det siste scenarioet eridgtrumentelleder ein ser pa governance-nettverk
som eit verktgy for & auke mynden til demokratiskstitusjonar i eit komplekst og

uoversiktleg samfunn.

Det ufgreinelege inneberer at staten ikkje vil &larhalde ved lag sine ansvarslinjer, noko
som vil bety at eit nettverk som NAV vil bli svarted sterkare hierarkiske styring. Bade det
instrumentelle og den ufgreinelege inneberer deratetihiten vil ta stor plass i partnarskapet,
og at kommunen si paverkingskraft vil verte innski& Eg vil difor fokusere pa berre eit av
dei, det instrumentelle, som eit scenario der stdfg meir og kommunane far mindre
paverknad. Det komplementeere scenarioet vil beskmdit partnarskap der dei to
demokratiske institusjonane verken misser elleradpgider seg paverkingskraft. Til slutt vil
eg ga inn pa det transformative scenarioet sonmuijleggjere ei starre paverkingskraft fra

det kommunale politiske leiarskapet.

3.3.1 Det instrumentelle scenarioet

Dette scenarioet har likskapar med det statsskatsignet pa governance, men ser konteksten
staten opererar i, som eit enda mindre hinderviotgav mynde. Nettverk er her oppretta av
staten, og dermed eit middel i & styrke staten siteresser. Gjennom ei strukturtilnaerming
inneberer dette at staten er den som sit med miogjlety & opne og stenge for deltakarar og
regulere rammer og ressursar. | ei prosesstilnagrinar dei full kontroll ved & sitte med
agendasetjingsmakta saman med desse ressursamifoodunne realisere dei mal dei
anskjer (Klijn og Skelcher 2007:599). Nettverkat &inksjon som verktgy blir for & auke

iverksetjingskapasiteten og som leverandgr av imésjon.
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| sin yttarste form inneberer dette i NAV at deatkige styringslinjene er prega av ein
altomgripande og instrumentell tankegang, der pastmpet blir eit instrument for a
giennomfgre den statlege politikken sa langt detdég gjere. Vidare vil ein sja lite tillit til
kommunane som tenesteytarar fra statleg hald, otharakapet blir ikkje sett pa som
ngdvendig og viktig for ein god arbeids- og veltetheste. Det lokale partnarskapet blir
dermed ein arena med lite rom for lokal tilpassiggskjgnnsutaving, altsa eit nettverk som
ikkje er sjglvregulerande. | sa mate blir detteufoet farst og fremst eit informasjonsforum,
der kommunen informerar om sin situasjon og statEmmerar om sine planar. Det inneberer
neermast eit fraver av forhandlingar mellom dei Iwgde aktgrane og ein einsidig paverknad

fra stat til kommune.

Ein giennomgaande instrumentell tankegang kan #éshkj farst og fremst merkast hja dei
kommunalt administrativt tilsette, i form av liteall paverknad i partnarskapsforumet. Dei
kommunale politikarane vil vidare merke dette gmmninnskrenka makt i sosialtenestefeltet
ved at det allereie vil ligge faringar fra parsiapsforumet og innskrenka rom for endringar,
nye innspel og gnskjer pa bakgrunn av tilbakemghtie fra deira tilsette. Sosialtenestene vil

dermed bli meir og meir innlemma i det statlegderekstilbodet og styrt pa statlege premissar.

Det instrumentelle scenarioet utelukkar likevel jéklkein viss gjensidig paverknad. Dei
administrativt tilsette blir her sett pa som agerfita dei folkevalde i utfaringa av politikken
(Klijn og Skelcher 2007), og for & mangvrere seg ot eit komplekst samfunn er dei gitt
ein viss porsjon skjgnn, i mykje stgrre grad engin klassisk Weberiansk forstand. Det
offentlege etos er likevel eit fundament som ertfalert giennom ulike prosedyrar og
indikatorar, noko som betyr at dette skjgnneidiét kan vere saers avgrensa. Dette vil i NAV
innebere at dei lokale forhandlingane vil vere pénpssa av statelege rammer som allereie
fareligg. Det instrumentelle scenarioet kan difevseg tydlegare i forhandlinga staten har
med KS, da det er her dei overordna rammene emu#fosom skal sikre staten si posisjon i

forhandlinga pa lokalt niva.

Ein samanfatting av forventingane pa lokalnivaratdette scenarioet vil vere at kommunen
opplever lite handlingsrom allereie fra byrjinga& spesielt gjennom sterke fgringar pa den
lokale samarbeidsavtalen. Fgrst og fremst vil deebere at ein opplever at rammeavtalen i
utgangpunktet gir lite rom for lokal tilpassingeakie far den lokale utforminga har kome i

gang. Vidare vil dette innebere eit lite fleksiblikesledd i forhandlingar om leiarstruktur,
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tenesteinnhald og andre spesielle lokale tilpassindtover samarbeidsavtalen vil det syne
seq i sterk styring av det lokale NAV-kontor, mestadjerte mal og resultatkrav som gir lite
rom for skjgnn og tilpassing for leiaren av det @tk NAV-kontor, med ein statlege del av
NAV som tek uforholdsmessig stor plass. For a diette scenarioet opp mot kriteria til
Hudson og Hardy (2002) for eit velfungerande pasiep vil dette scenarioet kunne innebere
at kommunane har anna syn pa formalet med refovtidare vil statleg dominans medfare
uklare ansvarsomrade og rammer, og blant anna gje for komplekst til at
kommunepolitikarar engasjerer i partnarskapet.n@eskapet vil i liten grad bli overvaka og
evaluert fra lokalt politisk hald, og dei vil fgliée eigarskap i partnarskapet og NAV-kontoret

i kommunen.

3.4.2 Det komplementeere scenarioet

Det komplementeere scenarioet er alt i alt positlvdet forholdet som er mellom
demokratiske institusjonar og nettverket, og sétveeket som eit supplement som eventuelt
kan forenkle avgjersleprosessar gjennom a gi starmmskap og implementeringskapasitet
(Klijn og Skelcher 2007). Folkevalde fra verkentlg@g eller kommunal side vil i dette
scenarioet gi fra seg mynde i forhold til dei vijeiavgjerslene, og dei tilsette vil handtere
avgjersler av hovudsakleg administrativt art sbknstidlegare. Dei administrative tilsette kan
likevel fa ei noko utstrakt mynde og paverknadskmgiennom at dei far naerare bindingar til
dei aktgrane dei tek avgjerslene med. Det komplémen scenarioet vil difor innebere ei
arbeids- og velferdsforvalting der partnarskapetlome kommune og stat ikkje vil fgre til

store endringar for dei to aktgrane.

Grunnlaget for at uforandra feresetnader for komepohtikarane, kan i dette scenarioet
tilleggast to faktorar. Det eine er at dei endrimgaom blir gjort i realiteten ikkje har noko a
seie for det kommunale politiske leiarskapet sivegpinad. Faktiske endringar som at ein kan
fa eit NAV-kontor, eit partnarskapsforum, nye imie prosedyrar og ein NAV—leiar med to
styringslinjer er ikkje ngdvendigvis ferande fovpéknadskrafta til politikarane. | henhold til
reforma si malsetting skal politikarane si avgjensynde ikkje bli nemneverdig forandra fra
verken statleg eller kommunal side, og det somkad lsli teke opp i partnarskapsforumet er
noko som tidlegare hovudsakleg har vore underlagtadministrativt tilsette. Pa trass av

eventuell sterk styring fra sentralt niva har eisd eit fylkesledd som kan balansere og

35



framsta som ein buffer for denne styringa. Fylkadlbar gjerne meir tillit til lokale organ enn

dei har pa sentralt hald pa grunn av ein starréeileery derav kontroll.

Den andre faktoren som kan forklare tilneerma likkee$etnader for politikarane er at
innfaringa av NAV i sveert liten grad farer til reelendringar i kommunen. Fa eller ingen
endringar kan vere ein effekt av institusjonelletésar som spelar inn i partnarskapet mellom
kommune og stat. Her kan det trekkast linjer tiri@r om frikopling (Meyer og Rowan 1977),
der endringar fungerer som eit ytre ferniss utadeai stor grad blir tatt inn i organisasjonen
for & unngd konfliktar og uoverenstemmelsar. Dk#te vere gjeldande fra bade statleg og
kommunal side, og partnarskapsforumet vil bli eena der lite formelle avgjersler blir tekne
retta mot & utvikle ein heilskapleg velferdsforirait og sakene som blir tekne opp vil vere
retta mot eksplisitt praktiske forhold ved den @ggl drifta i NAV-kontoret.

Eit slikt scenario vil gjerne vere aktuelt visststaikkje ser noko behov for & endre styringa
pa velferdsfeltet gjennom at dei strukturane sdareie er utforma, sikrar deira ansvarslinjer.
Det eventuelt auka spelerommet til dei statlegek@mmunalt administrativt tilsette vil bl
brukt til & utforme hensiktsmessige lgysingar péaloplan som ikkje gar inn pa viktige
politikkomrade. Detaljstyring vil berre skje motsghisitt statleg ansvarsomrade og ikkje inn
mot dei delte ansvarsomrada i det lokale partnaetkdette scenarioet set ikkje viktigheita
av politikkomradet som ein stor faktor for dei sate myndigheitene si involvering og rolle.
Nettverket sin funksjon blir sett pa som a verearetot den daglege drifta og den praktiske
administreringa, noko som eventuelt kan auke gffiten utan a ville endre pa makta til det
politiske leiarskapet.

Meir konkret vil dette scenarioet hovudsakleg \ésg gjennom eit nokolunde felles syn pa
ngdvendigheita for partnarskapet hos bade kommogestat. Gjensidig avhengnad vil ein sja
trekk av hos begge partar, men det vil ikkje verdramtredande trekk. Pa same mate vil det
vere ei grunnleggande lik malforstding, men badarkone og stat vil ha eigne preferansar
og mal med partnarskapet som kan vere ulike utdeergrunnleggande mala. Tilliten og

likeverden vil vise seg gjennom forhandling pa desvarsomrada som er felles, men ikkje
noko utover dette. Staten vil framsta som fleksibdei fleste samanhengar, men ha klare
faringar og utformingar innafor sine ansvarsomraBartnarskapet sitt virkeomrade og
kommunen sine ansvarsomrade vil i det politiskeaaget falast som nokolunde oversikteleg

og alt i alt mykje som fgr. Kommunepolitikarane difor fgle eit visst eigarskap i NAV-
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kontoret, men er farst og fremst retta inn motalansvarsomrade. Interesse og entusiasme
vil ikkje vere eit framtredande trekk, men hellekje fraverande. Politikarane vil overvake og
evaluere det tilbodet som blir gitt, men farst ognist med tanke pa sosialtenesta, og lite inn

mot dei heilskaplege tilbodet som blir gitt i NA\Giktoret.

3.3.3 Det transformative scenarioet

| dette scenarioet ser ein governance-nettverk sitnstadium pa vegen vekk fra statens
hegemoni, og ein ma danne nye matar og kanalaé fgjere avgjersletakarane ansvarlege
(Klijn og Skelcher 2007:603). Eg vil ha eit litt menoderat utgangspunkt, og sja pa dette
som eit nettverk der aktgrane er sidestilte pdegfatpremissar, der statens legitimitet i sveert
liten grad er trua. Ein kan kalle det ein statsgektversjon av multi-level governance, der

den gjensidige avhengnaden og gnsket om deseethnadjr framtredande.

| det reine transfomative scenarioet er altsd miakdem av den strukturelle utforminga i stor
grad flytta fra dei nasjonalt folkevalde til sjglnettverket. | ei strukturtilngerming er staten i
utgangspunktet ein aktgr pa lik linje som dei an@ret inneberer ikkje at det ikkje er nokon
maktforskjellar mellom aktgrane, men at det i memsteen av tilfella ikkje er det som er
avgjerande for kva policyar som nettverket framgpein(Klijn og Skelcher 2007:602). Dette
er eit utslag av ein stagrre kompleksiteten i presedram til avgjerslene. Prosessane er prega
av motstridande verdiar, forhandlingar og konsermdts diskusjonar der mala ikkje
ngdvendigvis er fastlagt pa farehand. Dei blir farglennom og i prosessen, med aktagrar som

representerar det samfunnet ein skal ta avgjeisier

Dette scenarioet inneberer altsa ikkje ngdvendigtisstaten ikkje klarer & halde sin
demokratiske legitimitet ved lag, men heller afarfor styring blir meir tilretteleggande og
overordna. Utaving av slik styring blir definertrsametagovernance, eller metastyring pa
norsk. Metastyring handlar om & legge til rette foettverk, partnarskap og
samarbeidskonstellasjonar (Fimreite og Selle 2@®)7:8 Meir konkret omhandlar det
fastsetting av rammene eit nettverk skal jobbe fomahovudsakleg i forhold til kva
overordna politiske verdiar og malsettingar soml sigkast og underbyggast (Sgrensen og
Torfing 2005:204). | dette tilfellet inneberer dat rammene er vide nok til & gi plass til
kommunale politiske faringar. Det som skil dettersrioet fra det instrumentelle er dermed

ei meir hands-off tilneerming for styring, der eiarimindre klare og konkrete fgringar pa kva
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som skal gjerast i partnarskapet. Forskjellen &#kbmplementeere, er at dei statleg tilsette
som star for interaksjonen med kommunane er gitdlgsrom utover dei administrativt
ngdvendige myndeomrada. Dette inneberer ogsa déefmader for at dei lokale politikarane

kan vere med a paverke den lokale velferdstilbatimter det dei har gjort tidlegare.

Med tanke pa partnarskapet i NAV vil dette fgrstfaamst vise seg gjennom ein gjensidig
avhengnad pa alle niva, der likeverd, forhandling wllit tii kommunane vil vere
giennomgaande trekk. Det kan for eksempel viseggamom ein god dialog i utforming av
samarbeidsavtalane der kommunane har stort spelegat innfgringa skjer pA kommunane
sine premissar. Kommunane og stat vil ha lik agesglanalforstaing og det vil vere klare
oppfattingar av kva som er felles og eigne ansvar&de. Det vil likevel vere ein fglelse av
felles ansvar i partnarskapet der dei samarbegdiefar & na ulike mal. Kommunepolitikarane
vil her ha klare oppfattingar om partnarskapet alg feit eigarskap til NAV-kontoret som
heilskap og til det tenestetilbodet som blir fortaidra kontoret. Alt i alt kan NAV-leiaren
seiast & vere ein ngkkel for at kommunane og konemuiitikarane skal ha auka
paverkingskraft. | dette scenarioet vil NAV-leiarea stor handlefridom i sin stilling og eit
breitt register a spele pa i tiltaksapparatet. Réedmande vil ogsa ha gode bindingar inn mot
det kommunale apparatet. Politikarane vil dermeahnkufglgje kontoret tett, og kontinuerlig
evaluere det eksisterande partnarskapet.

3.3.4 Analyseskjema til scenarioa

For a tydeleggjere scenarioa har eg utforma e#nsélj som vil bli teke opp igjen ved den
seinare analysen (Tabell 1, s. 39). Her har eg statta kva som vil vere idealtypiske trekk
fra partnarskapet, kommunen og staten i dei uld@narioa. Dimensjonane til tabellen er
likeverd, statleg og kommunal styring, syn pa pantkapet, tillitsnivA og

kommunepolitikarane.

Av Tabell 1 ser ein at likeverd her er kopla samad i kva grad det har vore forhandling og
samarbeid. Samarbeid og forhandling vil farst @gnist bli analysert ut fra formelle arenaer
der deltakinga allereie er fastlagt. Eksempel gedal vere forhandling av rammeavtalen pa
sentralt niva, og samarbeidsavtalen og partnarfiamset pa lokalt niva. Det kan nok vere
likeverd sjglv om det ikkje er mykje samarbeid agvendt, men eg ser desse faktorane som
neert knytt. Dimensjonane nedafor i skjemaet vildogsre faktorar som vil spele inn pa

likeverden, men her ma det papeikast at desse djoreane ikkje er gjensidig avhengige.
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Tabell 1 : Analyseskjema —forventingar til empirien

Scenario:
Instrumentelt Komplementeert Transformativt
Likeverd: - Liten grad av likeverd, - Likeverd mellom - Likeverd p& bade
statleg dominans fylkesledd og kommune sentralt og lokalt niva
- Lite forhandling og - Forhandling og samarbeid - Mykje samarbeid og
samarbeid om det praktiske ved reelle forhandlingar
kontoret - Gjensidig avhengnad
Syn pa - Mykje samarbeid er - Tids/- og ressurssparande| - Ngdvendig
partnarskapet fra ungdvendig - Effektiv forvalting - Gjennomgaande likt
kommune og stat: - Ineffektivt & ta omsyn til - Grunnleggande likt formal formal med
kommunen (statleg syn med partnarskapet partnarskapet
- Grunnleggande ulik - Samarbeid er
formal med effektivisering
partnarskapet
Tillitsniva: - Lav tillitsniva fr& begge - Tillit til kvarandre som - Hag tillitsniva fra begge
partar tenesteformidlar sider
Statleg styring: - Toppstyrt - direktoratet - Ei viss desentralisering av - Stort handlingsrom for
- Sterke fgringar fra makt til fylkesledd NAV-leiar og
sentralt niva ned til - Klare rammer fr& fylkesledd
fylke og vidare til direktoratet pa dei statlege - Lause rammer fra
partnarskapet ansvarsomrada. staten, spesielt pa dei
delte ansvarsomrada.
Kommunal - NAV-leiaren lokalt tek - Radmann tek avgjerslene - Politikar/Radmann tek
styring: dei fleste avgjerslene fra frd kommunen si side avgjersler som
kommunen si side - Likeverd i den praktisk omhandlar
- Styring gjennom styringa/utforminga av partnarskapet
gkonomiske kontoret - Tett kopling med NAV-
retningslinjer - Makt over eige leiar lokalt
- Lite makt i ansvarsforhold - Mykje makt i
partnarskapet - Medfgrer f& endringar partnarskapet
Kommune- - Mindre paverknadskraft - Ingen endringar i - Meir paverknadskraft
politikarane: enn tidlegare pa politikarane sine enn tidlegare pa
velferdsfeltet feresetnader til & paverke. velferdsfeltet
- Lite engasjerte i - Lite eigarskap til NAV- - Hagt engasjement
forming av kontoret kontoret som heilskap - Stort eigarskap til NAV-
- Lite eigarskap til NAV- - Forstaelege, men avgrenspa kontoret
kontoret rammer for paverknad - Klare og vide rammer
- For komplekse rammer for paverknad
for paverknad

Syn pa partnarskapet omhandlar i kva grad partapetkblir sett pa som ein ngdvendig og
faremalsteneleg mate & utforme arbeids- og velfengsta pa, hos begge partar. Eksempelvis
vil eit ulikt syn peike mot det instrumentelle saepet, ettersom staten da mest sannsynleg
vil motvirke kommunane sine gnskjer og sikre siigne prioriteringar, gjennom sterkare
styring. Tillitsnivaet som faktor omhandlar i kvead dei to partane har tillit til kvarandre, og
peiker mot i kva grad dei er villig til & involverken andre parten pa sitt eige ansvarsomrade.
Kommunal og statleg styring ser pa kva aktgrar semframtredande i styring av
partnarskapet og kva som pregar denne styringaesjonen omhandlande den kommunale
styringa har ogsd makta til kommunane i partnarskapm beskrivande faktor, og er neert
knytt til den neste dimensjonen, om kommunepoliika. Her blir kva som er typiske trekk
fra kommunepolitikarane i scenarioa beskrive gjennpaverknadskraft, engasjement og
eigarskap i partnarskapet, saman med korleis degileeer rammene for denne
paverknadsmakta er.
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3.4 Oppsummering

Teoriar omliggande NAV som fleirnivasystem viserrallene og maktforholda vil vere i
stadig endring, og dermed at partnarskapet kangreggav alle dei overnemnde scenarioa pa
same tid. Staten som dominerande aktar kan seiasedpremissleverandgr for kva av desse
formene som vil vere mest framtredande, men demsgjege avhengnaden i nettverket gjer at
staten likevel ikkje vil vere eineradande. Kor neykiommunane gnskjer a involvere seg og
korleis dei tilnaermar seg partnarskapet vil ogsé ein viktig faktor. Deltaking i seg sjglv er
ikkje ngdvendigvis einsbetydane med paverkingskBiitle det & opne for at kommunane kan
paverke i ulike forum saman med at kommunen nyd&mne moglegheita er avgjerande.
Faktorar omhandlande om kommunane gar inn i deteiblikeverdig partnarskap, om dei er
med pa & sette agendaen, om dei set krav til stagdrar klare fgrestellingar om kva dei vil
med partnarskapet, vil gi svar om kommunen faksiskned bade moglegheiter og ressursar

til & vere likestilt i dette partnarskapet.

Multi-level governance peiker mot at gnsket omiss\desentralisering av makt, saman med
gnsket om ei effektiv forvalting der staten siksine ansvarsomrade, vil vere radande
hensikter i staten si styring. To ytterpunkt frarten er at partnarskapet ender opp som eit
sjglvregulerande nettverk eller som eit naermastatkesk styrt verktgy. Dette vil
hovudsakleg vise seg gjennom kva grad det blir g til likeverd, forhandlingar og
konsensusretta diskusjonar i samhandlinga mellomnkune og stat. | neste kapittel vil eg

gjere greie for den metodiske tilnserminga min studir hatt for & belyse desse aspekta.
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4.0 Metode

| dette kapittelet vil eg gjere greie for den mes&d tilneerminga eg har valt i studien basert
pa oppgava si problemstiling og feremdl. Ferst e gd inn pa casestudie som
forskingsstrategi, da dette vil vere min hovudtiméeg, og deretter beskrive det

datagrunnlaget mi forsking bygger pa. Her vil eghoaudfokus pa datatilgang, kjelder og

bruk av metode. Avslutningsvis drgftar eg studierraliabilitet og validitet.

4.1 Casestudie

For & best belyse studien si problemstilling, hgrngtta casestudie som framgangsmate.
Casestudie er intensive undersgkingar av eit &talyseeiningar, der analyseeiningane ofte
er pa mesoniva og forholdsvis komplekse, men likeversiktlege (Yin 2003). Casestudiar
er gjerne hovudsakleg basert pa kvalitative stydisn kan ogsa vere ein kombinasjon av
kvantitative og kvalitative data.

For & svare pa spgrsmal som; "kva”, "korleis” oyiflr” meiner Yin (2003) at casestudiar
eignar seg best. Yin seier det er ei empirisk tsBmléng der ein ser pa eit samtidig fenomen
innanfor fenomenets naturlige kontekst, og der ggemellom fenomenet og konteksten er
vanskeleg a trekke (Yin 2003). Det ein gnskjer dedne metoden er & fa ei djuptgaande
forstaing av eller ei forklaring pa eit konkret kgmplekst fenomen. | min studie er caset
partnarskapet, som eg gnskjer a fa ei forstaingAdvmetoden gir rom for a ta omsyn til
konteksten til partnarskapet er ei viktig arsakrfott val av denne framgangsmaten, da det er
eit viktig aspekt ved min studie. Overliggandeikturar og prosessar er med & verke inn pa
det lokale partnarskap, og ein slike intensiv usdking gir moglegheita til & avdekke desse.
Ei anna viktig arsak er fleksibiliteten ein har mddnne metoden. Casestudiar kan gi
moglegheit til & kunne ga i djupna av ulike aspskim dukkar opp etter kvart i
datainnsamlinga, noko som kan vere sveert nyttigeimaser pa ei reform som enda ikkje er

sluttfart.

Ein av fordelane med casestudiar er moglegheitatdtriangulering, noko som ofte blir nytta
i casestudiar. Datatriangulering inneberer at ein kytte fleire datakjelder, bade kvantitative
og kvalitative, for & belyse forskingsspgrsmalergi@no 2002). Dette gir ein fleksibel

metode og kan gi ei grundig belysning av den eimiem gnskjer a sja pa. | mi undersgking

inneberer dette data fra pilotundersgkinga somhieliebade kvantitative og kvalitative data,
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tilgang til intervju av viktige aktgrar pa sentralt/a og eigne utfgrte intervju av aktgrar i dei

utvalte kommunane. Eg har ogséa nytta offentlegeioh@nt nar det har vore ngdvendig.

Ein ulempe med casestudiar er avgrensa mogleglogitempirisk generalisering fra

enkeltstadande casestudiar (Yin 2003). For & betglagheitene for ei generalisering har eg
difor valt to kommunar som kan seiast & vere typiskingar innafor i det universet som dei
er ein del av. Valet av to kommunar i staden for er ikkje teke for & utfare ein komparativ
casestudie av dei to einingane, men heller for ditdireiare samanlikningsgrunnlag opp mot
dei kvantitative dataa fra pilotevalueringa. Stadiél gjennom dette freiste a kunne peike i
retning av kva tendensar som kan vere gjeldandeldtie universet, som i dette tilfellet vil

vere andre kommunar i Noreg.

Spesielt gir casestudie moglegheita til & dannbilgite av utviklingsgangen i det ein gnskjer
a studere (Hellevik 1999). Dette er seers relevantrfi studie, da eg vil sja pa korleis stat-
kommune forholdet har vore og korleis kommunegditane har vore involvert opp gjennom
innfgringa og fram til den dageleg drifta av NAVrtoret. Casestudiar kan gi ein innsikt i
tidsforhold og komplekse samankoplingar av varigbldom kan gi idear om

paverkingsforholdet mellom variablane (Hellevik @99Ein viktig bit av min studie er a

avdekke desse forholda og a sja kva som kan liggeunn for endringar i den kommunale

deltakinga.

4.2 Datagrunnlag

| eit casestudie kan det vere vanskeleg & skiljiomerelevante og irrelevante data, og ein av
kritikkane mot denne metoden er at den tek seerg fi@nog at ein produserer for mykje
informasjon (Yin 2003:11). A bygge eit interessaut relevant datagrunnlag er difor ein
viktig bit i casestudiar. Tema, problemstilling tapretisk tilnserming set premissa for dette,
og balansegangen mellom a ikkje vere for snever nedler ikkje for vid i utveljinga av data
er seers viktig. For a fa ei best mogleg forstdimgkammunane si rolle i NAV har altsa
datagrunnlaget mitt bestatt av intervju og analysaaktagrar og prosessar pa sentralt hald, og
pilotevalueringa saman med eigne intervju som eortgji to utvalte kommunar.
Pilotundersgkinga blir brukt som supplerande infasjon for a sja dei einskilde kommunane

i samanheng med kommune-Noreg generelt, og a beditkapleg bilete av kommunane sitt

syn pa ulike prosessar og deler av reforma.
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Meir eksakt har datagrunnlaget vore:

Intervju av sentrale personar i to valte kommunarliken og middels starrelse.
Sentrale personar med tanke pa mitt forskingsfakuser vurdert & vere politikarar i
form av noverande og eventuelt ordfgrar i fgrreiqos, og politisk leiar og
opposisjonsleiar for det fagfeltet som NAV-sakerte@r under. Sentrale personar pa
den administrative sida er radmann, administragiarl for det fagfeltet som NAV
saker sorterar under, og leiaren for det lokale Novitor.

Intervju av politikarar og tenestemenn i KS, NAMdrim og AID som var sentrale i
iverksetjing av NAV-reformen, hovudsakleg utfgrt pnofessor Tom Christensen og
forsteamanuensis Jostein Askim ved UniversiteBslo .

Kommuneundersgkinga (pilotevalueringa) fra Arbesdsfingsinstituttet (AFI).
Masteroppgave om styringsnettverket i NAV fra unsitetet i Bergen (Dahle 2008).
Internettsidene til dei utvalte kommunane, santtsigene til KS, NAV, Regjeringa
og Stortinget.

Offentlege dokument som utredningar (NOU), Stodprgposisjonar,

Odelstingproposisjonar og Stortingsmeldingar.

4.2.1 Datatilgang

Tilgang til dei data som ikkje har blitt produsent underteikna har vore problemfritt, og

datatilgang vil difor omhandle eigne produserteadatto kommunar. | samrad med

prosjektansvarleg for NAV-evalueringa blei dessekéonmunane valt ut pa bakgrunn av

starrelse, politisk orientering og val av tene#tetl. Dei to kommunane var av liten og

medium starrelse med ulik politisk samansettingjtsat den eine kommunen hadde valt & ta

med fa tenester inn i NAV-kontoret, medan den arlimdde tatt inn eit breitt spekter.

Prosessen med a fa kontakt og oppretta intervju ohgidto kommunane var relativt

uproblematisk. Fgrespurnaden om intervjua blei senth brev via Rokkansenteret/Unifob

for at den konsesjonen som prosjektet har fatNB&? blei falgt. | brevet blei det informert

om NAV-evalueringa og kva som var fokus for mindie, og kven vi var interessert i a

intervjue. Kommunane blei her ogsa gjort merksanatpkommunane ikkje ville bli namngitt

i min studie, og at sitata ikkje ville kunne blbkefart til identifiserebare personar. | begge

kommunane kom det ikkje noko respons pa dennegdaneaden, og vi matte etter kvart ringe

20 Norsk Samfunnsvitenskaplig Datatjeneste
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dei opp og framsette fgrespurnaden pa nytt. Vi fetkér kvart ein kontaktperson som hjelpte
oss til & avtale intervjua. Dei fleste respondeatatilte villig opp og eg blei matt med
nysgjerrigheit for mitt forskingsfokus. Samla seit det to kommunale aktgrar som ikkje blei
intervjua i dei to kommunane. Dette gjaldt kommsjeten i den eine kommunen som viste
seg a ikkje vere relevant da vedkommande nyleg éadhitt tilsett, samt ein
opposisjonspolitikar i den andre kommunen, somevistg a vere utilgjengeleg den dagen
intervjua tok plass. Pa grunn av ufgresette herdihgr eit av intervjua blitt teke pa telefon i
etterkant. | forhold til min studie kunne det og®de fruktbart a intervjua fylkesleddet i NAV
som dei to kommunane har hatt det direkte samarbeidl Dette har ikkje latt seg gjere pa
grunn av konsesjonen forskingsprosjektet jobbaafiom der eit krav er at kommunane skal
vere anonymiserte. | og med at det berre er e @l pilotkommunar i kvart fylke sa vil det

ikkje lete seg gjere & anonymisere kommunaneetifftillande grad.

Tilgang til dokumentmateriale i kommunane har voo&o vanskeleg. Det har vore avgrensa
med skriftelege dokument om dei lokale prosesseh imafgring av NAV-kontoret, blant
anna om informasjonsmgte og liknande. Data om dweitelikevel blitt freista & bli dekka
giennom dei kvalitative intervju som er gjennomégetller kontrollsjekka ved telefonsamtalar

I etterkant av intervjua.

4.2.2 Kvalitative forskingsintervju

Yin (2003) hevdar at intervju er ein av dei viksa kjeldene i ein casestudie, og vil vere det
datamaterialet mi studie hovudsakleg baserar sednfgvju gir kunnskap og informasjon
som er vanskeleg a fa gjennom for eksempel rappeitar dokument. Her vil denne
informasjonen spesielt omhandle korleis dei ulilkespondentane opplever samarbeidet
mellom stat og kommune og kva utslag dette gir pa ithdre dynamikken i kommunen.
Intervjua kan og vere viktig for & avdekke kven seitrale og aktive aktgrane var og pa kva
arenaer dei fgrande avgjerslene blei tatt, noko sditen grad blir belyst gjennom dei

offentlege dokumenta som kommunane publiserer.

Mine intervju kan karakteriserast som semistrukterentervju ved at det hadde ein tematisk
intervjuguide som var utarbeida pa farehand. Delitegjerne kalla uformell intervjuing, og
er eit fleksibelt opplegg der det er viktig & éémb ein god kommunikasjonssituasjon og
tilpasse samtalen til den enkelte respondent (GogB@04:184). Korleis intervjuet utviklar

seg avhenger i stor grad kva informasjon respoedettidrar med, der nye spgrsmal
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utformast ut fra korleis forskaren tolkar denni@imasjonen. Denne forma for intervjuing er
krevjande for intervjuaren, da det fgresetter atkeexmande samlar inn og analyserer data
parallelt. Formalet med dette opplegget var a $oaoadentane fa styre litt kva som blei sett
fokus pa i intervjua, og for & fa dei til & leggekv pa kva aspekt dei syns var viktige i

innfgringa av eit NAV-kontor i kommunen.

Til saman har eg utfart intervju med 10 persondeii to kommunane. Alle intervjua blei
giennomfgrt med bandopptakar, og transkriberteterted. Bruken av bandopptakar blei
vurdert ut frd at temaa som ein skulle ga igjenrikikje var av sensitiv karakter, og at det
difor ikkje ville legge noko band pa informantarg aeira utsegner. Det ville 0g vere nyttig i
forhold til & gi ei korrekt attgiving av respondané sine utsegner, da dette er sveert sentrale
data i mi empiriske utgreiing. Spgrsmala blei utfarslik at dei var relevante for dei fleste
respondentane uavhengig av i kva grad dei haddeingplvert i prosessane med a etablere
eit NAV-kontor i kommunen. Eg utforma ein intervjuden til dei tilsette/politikarar i
kommunen, som i forkant blei testa pa ein kommuligar tilknytt ein kommune som ikkje
har innfart reforma enda. Dette blei gjort for &dere om den gjengse politikar hadde
faresetnader til & svare pa spgrsmala, noko sorkowatande hadde. Eg utforma ogsa ein
intervjuguide tilpassa NAV-leiaren. Dette var fofdAV-leiaren sannsynlegvis ikkje hadde
dei same fgresetnadane til & kunne svare pa kaldeimdre prosessane i kommunen var ved
innfaringa, saman med at vedkommande ville sittenp&je informasjon om korleis dei
statlege og kommunale styringslinjene fungertermmot NAV-kontoret, som er saers viktig i

min studie.

| kommune 1 gjekk intervjua over to dagar, og hi#art saman med professor Anne Lise
Fimreite. Fgrste dagen blei leiaren av NAV-kontpsittande ordfarar, rAdmann saman med
tidlegare kommunalsjef pa telefon og opposisjoastei for det politiske utvalet som NAV-

saker sorterer under intervjua i overnemnt rekkgéalintervjuet med radmann saman med
den tidlegare kommunalsjefen pa telefon var sadtignipen sittande radmannen hadde nyleg
blitt tilsett, og det var den tidlegare kommundisiesom vikarierte for radmannen i perioden
som NAV blei innfgrt. Radmannen gnskte difor & hednden tidlegare kommunalsjefen pa
telefon for at vi skulle f4 best mogleg informasjdbette kan karakteriserast som eit
gruppeintervju som er ei intervjuform med bade fsiog negative sider. Negativt fordi det

kan fare til at respondentane legg avgrensingarkyarandre, eller at ein deltakar er

dominerande og ein kan ga glipp av andre sine syrkpintervjuforma kan gi positivt utslag
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da deltakarane kan utdjupe og falgje opp kommeméasam den andre gir, og dermed kan
ein fa informasjon som ein vanlegvis ikkje ville Fét. Det var lite teikn til at nokon av
deltakarane haldt noko tilbake, noko ein blant ameska gjennom ein del friske utsegner fra
den tidlegare kommunalsjefen. Saman sat dei meddkap om forskjellige deler av

prosessane, noko som gav eit heilskapleg biletdike aspekt ved NAV-reforma.

Pafalgjande dag blei leiaren av den politiske ojgpmsen i kommunen, som ogsa var den
faregdande ordfgraren, intervjua. | dei flesterite den fgrste dagen blei det ofte vist til

den tidlegare ordfararen sitt arbeid og hans vktiglle pa mange felt, og det var difor szers
nyttig & ha han til slutt for & fa klarleik rundlike aspekt, spesielt angaande innfgringa og
sgknadsprosessen for & bli pilotkontor.

| kommune 2 blei intervjua gjennomfart pa ein dater blei den lokale NAV-leiaren,

tidlegare sosialleiar og radmannen intervjua. Rénigrav ei uventa hending kunne ikkje
ordfgraren denne dagen, og vi blei difor samde ota édet pa telefon veka etterpd. Min
kontaktperson hadde ikkje klart a fa tak i ein es@ntant fra opposisjonen i kommunen, og
det var med lite hell eg ved seinare tidspunkt geg& fa eit intervju med vedkommande. Det
blei i samrad med min rettleiar avgjort at eg hadole data fra kommunen, da inntrykket etter
ein kort samtale med vedkommande viste at hamen lgrad ville kunne kaste nytt lys over

aspekt ved mine data.

| etterkant har eg transkribert og analysert interwed at eg har kategorisert funna tematisk.
Tilnserminga av datamaterialet har i farste del \awein kvantitativ art for & fa fram kva som
har vore gjennomgaande syn fra intervjua, for egdaét naermare inn pa sitata med ein
kvalitativ tilneerming for a gripe tak i viktige agnderliggande betydingar. Talet pa personar
som er intervjua har avgrensa seg innafor rammanavfei masteroppgave, da ein i tillegg til
den tida det tek a fa i stand og utfare intervjgadoma fa tid til & bearbeide dei data som er
innhenta. Intervjua har vore seers nyttige for mudie og vil i hovudsak bli representert

gjennom sitat i empiridelen av studien.

4.3.3 Dokument

Dokument er brukt som supplement til intervjuahag i hovudsak vore mgtereferat fra ulike

politiske instansar i kommunane. Eg har ogsa f@garg til nokre dokument som den eine
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respondentkommunen har utforma i samanheng med pepsentasjon dei hadde til
nabokommunar, om sine erfaringar tilknytt det dev&lAV-pilot. Tilnserminga av desse
dokumenta har vore av ein kvalitativ art der eg $y@mtematisert dokumenta pa ein slik mate
at dei kunne brukast som datagrunnlag i studiengjogt at eg kunne fa ei heilskapleg
forstaing av innhaldet i dei. Desse dokumenta fithmgeg informasjon om aktarar, mater,
verdiar og mal i tilknyting til innfaringa av NAV iden enkelte kommune. Dei har
hovudsakleg blitt brukt for a fA bakgrunnskunnskap den aktuelle kommunen, men ogsa

som Kjelder direkte knytt opp mot den empiriskeanatet som eg vil legge fram.

Overnemnde tekstar er offisielle tekstar som erbeidd for & na eitt spesielt publikum og
bestar i stor del av generelle og offisielle megain Dette har vorte teke i betraktning ved
analyse av dokumenta. Det er bade fordelar og wdemmped a bruke dokumenter i
forskingsarbeid. Styrkar er blant anna at dei kamayaktige og presise opplysingar, og
dekke over eit lengre tidsperspektiv (Yin 2003)aldwiter kan vere at det er skreve med
tanke pa eit spesielt publikum, og difor har einsalig og lite objektiv framstilling. Det er
difor viktig & foreta kjeldekritiske og kontekstleelvurderingar av dei enkelte tekstane
(Grgnmo 2004:190). Kjeldekritiske vurderingar omdllan vurdering av kjeldene sin
tilgjengelegheit, relevans, autensitet og truveskisgp. Kontekstuelle vurderingar kan seiast a
utgjere ein del av dei kjeldekritiske vurderingawe, gjeld blant anna det & sja teksten i

forhold til kven forfattarane er og om dei forholslam omtalast i teksten.

4.3.4 Anna forsking

Gjennom min rettleiar professor Anne Lise Fimrdite eg fatt tak i intervju av personar i
sentralforvaltinga som var sentrale i utformingegtaket og iverksetjinga av NAV. Saman
med rapportane om denne delen av prosessen sdireee sit fra desse intervjua, har desse
intervjua vore med & gitt god innsikt i kontekstenden statlege tankegangen som innfaringa
av det lokale NAV-kontor har fungert innafor. Datg analysar fra desse intervjua vil saman
med masteroppgava til Kristin Dahle (2008) bli w@p i farste empirikapittel, og tolka opp
mot mitt teoretiske utgangspunkt. Kristin Dahle (8P sin studie omhandlar
styringsnettverket i NAV og vil bli brukt for & bede KS si rolle i utviklinga av rammeavtalen

mellom stat og kommune.

Pilotevalueringa fra Arbeidsforskingsinstituttet spele ei sentral rolle i min studie og i det

andre empirikapittelet. Undersgkinga bestar av Hadmtitative og kvalitative data og vil
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brukast som bakgrunn for dei tilhgva eg skal gfalja inn pa. Eit av tema for undersgkinga
var a sja pa politikarane og kommuneadministragjsigolle i etableringa og utviklinga av
pilotkontora. Her blei det ogsa gatt inn pa korléés meinte samarbeidet med staten hadde
vore sa langt og elles andre erfaringar med utwjdprosessen (Andreassen m.fl 2007). Dette
blei undersgkt gjennom eit sparjeskiema som blsiriuert til rddmenn og ordfgrarar i
pilotkommunane. Spgrjeskjemaet blei fylt ut og meéut av 36 personar frd 22 av 25
kommunar. Fra 11 av kommunane kom det svar fra b@désrarar og radmenn, og
undersgking fekk ein svarprosent pa 75%. Pa gruneitaavgrensa materiale blei det ikkje
giennomfgrt ein inngaande statistisk analyse, menbiei i rapporten gitt ein deskriptiv
framstilling av desse data. Nokre av spgrsmalautferma slik at respondentane skulle vekte
svara pa sekspunktskala, som i framstillinga aa éatblitt korta ned til to punkt. Eg vil i mi
oppgave ga ut fra dei data som er framstilte i oafgm, da det med tanke pa min

tidsavgrensing vil ta for lang tid a fa tak i odteeseg inn i dei opphavlege dataa.

A bruke andre forskarar sine analyser av innhenta #allast gjerne for sekundeeranalyse
(Hellevik 1999:101). Sekundeeranalyse brukast feeeipel nar ein gnskjer a sette resultata
av spreidde undersgkingar av eit fenomen i samanhshn same mate som eg vil sja mine
respondentkommunar i samanheng med andre pilotkaranag overliggande prosessar. For
a bruke slike data til analyse, er det viktig adare dataa sin relevans og kvalitet (Granmo
2004:136). Relevans omhandlar i kva grad dataareffahde i forhold til studien si
problemstilling, og kvalitet omhandlar datamatesiasin palitelegheit. Pilotevalueringa si
palitelegheit ser eg som stor innafor dei rammeme svalueringa har blitt utfart i, og ut fra
det som er beskrive i rapporten som desse datarmsfilt i. Relevansen til min studie vil eg
seie er seers dekkande for kva mi forsking rettgmset. | forkant av mine intervju blei denne
rapporten gjennomgatt med tanke pa seinare analysgine data. Intervjua blei difor bevisst
utforma for & ha koplingar opp mot dei tema soni gjlennomgatt i pilotevalueringa. Det ma
0g nemnast at den modulen av forskingsprosjektet v studie er ein del av, var med &
kome med innspel pa kva spgrsmal som skulle vpiletevalueringa, slik at det skulle ligge

til rette for ein studie med mitt fokus.

Intervjua av aktgrane pa sentralt hald ser eg saertspaliteleg ut fra desse forskarane sin
kompetanse og erfaring, og veldig relevant ut frdesse intervjua blei utfart for & belyse kva
tankar ein gjorde seg pa sentralt hald om partagetkog kommunane si rolle i opprettinga

av NAV. Pa bakgrunn av neer kjennskap til masterépadil medstudent Kristin Dahle (2008)
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og prosessen i hennar studie, vurderer eg ogséaheata som bade palitelege og relevante.

Vidare vurdering av min studie sitt datagrunnlagiifor omhandle eigne utfarte intervju.

4.3 Vurdering av studien sitt datagrunnlag

Ein av hovudkritikkane mot casestudiar er i forhaildkvaliteten pa dei data som blir
produsert i slike studiar (Yin 2003:10). Denneikkieén bygger pa at slike studiar i liten grad
er formaliserte og i hgg grad er tolkingsbaseoig,difor hevdast & vere uryddig og at
forskaren sjglv pregar resultata. Det er to overarlriterium for ei kvalitetsvurdering av
datamaterialet i vitskapelege undersgkingar, uelidog reliabilitet (Grgnmo 2004:220).
Validitet omhandlar i kva grad datamaterialet ezldgnde for den problemstilling som skal
belysast, altsa om ein maler det ein faktisk skalemValiditeten avhenger i farste rekke av
korleis undersgkingsopplegget er utforma, og evuldsak relatert til utveljing av einingar og
informasjonstypar. Reliabilitet refererer til i kygrad datamaterialet er paliteleg. Generelt
definerast reliabilitet som graden av samsvar melldike innsamlingar av data om same

fenomen basert pa same undersgkingsopplegg (Gr206#0222).

4.3.1 Validitet

Validiteten i mi forsking har eg styrka ved & bruteire og ulike kjelder for & belyse
kommunane sine faresetnader for paverknad av delfinga. Dette er belyst bade fra
respondentkommunar, der eg har intervjua eit breiekter av aktgrar i den lokale
administrasjonen og politikken, saman med pilot@gahga som gir eit kvantitativt materiale
som eg kan samanlikne intervjudataa opp mot. Vadet pilotkommunar som
respondentkommunar kan gi visse teoretiske impglkes i forhold til om dei er
representative case eller ikkje. P& bakgrunn aletie er kommunar som aktivt har jobba for
a bli med i pilotprosjektet, kan det hevdast atetdkommunar med andre haldningar enn den
gjengse kommunen. Eg vurderer det likevel slikegteder kommunar som har kome lengst i
prosessen og difor best vil kunne underbygge datarabet sin validitet opp i mot min studie
og problemstilling. At dette er pilotkommunar en éktor som ogsa vil bli vurdert og drafta i

det empiriske materialet som blir lagt fram, ogeteknsyn til i analysen.
| forhold til min studie er gjerne det som kalldgsimpetansevaliditet og kommunikativ

validitet seerleg relevant (Grganmo 2004:234). Korapsevaliditet refererar til forskaren sin

kompetanse pa innsamling av kvalitative data paatteselle forskingsfeltet. | korte trekk
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inneberer det at desto betre kompetanse forskarerdasto starre er tilliten til kvaliteten pa
data og desto hggare er dermed validiteten. Komkatini validitet byggjer pa dialog og

diskusjon med andre forskarar mot kva grad datambde er treffande i forhold til

problemstillinga. Viss resultatet av slike diskungo er at det ikkje er noko problem i forhold
til intensjonen med studien, kan ein anta at vigidn er tilfredstillande. Desse to
validitetskriteria har blitt dekka gjennom at preder Fimreite har vore med pa fleire av
intervjua som dermed tilfredstiller kompetansevitgdien, saman med fleire drgftingar med ho

opp gjennom prosessen som har gitt ein tilfre@stide kommunikativ validitet.

4.3.2 Reliabilitet

Reliabilitet referer til grad av palitelegheit ogyaktigheit i forskingsprosessen, og hag
reliabilitet fareset at undersgkingsopplegget farota sa klart at det fungerer pa ein eintydig
mate (Grgnmo 2004:229). | kvalitative studiar ineer dette i all hovudsak at dei empiriske
funna som seinare presenterast er basert pa faktiskold og ikkje bygger pa forskaren sitt
reint subjektive skjgnn eller skyldast tilfeldigertiold. Ideelt sett skal ein kunne gjenta same
forskingsprosess, og ende opp med same resultataEfprsgkt a styrke reliabiliteten ved a
vere ngyaktig i omgang med dei data eg har nygapaye dokumentert prosedyrar eg har
gjennomfart og data som har blitt produsert. Detldigt brukt bandopptakar i alle intervjua,
noko som har gjort at registreringa av desse datadlitt gjort s& ngye som mogleg. Her ma
det nemnast at intervjua er transkribert til nykomsalfare, noko som kan innebere sma
endringar ved nokre ord, men ikkje i den grad at ki innverknad pa betydinga. |
intervjuprosessen har eg fokusert pa a ikkje stdldande sparsmal og passe pa & unnga
feilkjelder ved & ikkje sparje respondentane ong som ligg utanfor deira kunnskap eller

kompetanseomrade.

Grgnmo (2004) nemner tre matar ein kan vurdereiestudin reliabilitet pa i kvalitative
studiar. Dette er ekvivalens, stabilitet og integhekstern konsistens. | forhold til min studie
vil den sistnemnte vere seerleg relevant. Stabibtehandlar samsvar mellom uavhengige
datainnsamlingar om same fenomen pa ulike tidspwvkte intervju blei teke med over eit
halvt ars mellomrom fra undersgkinga som blei gjgilotevalueringa. Mesteparten av dei
data som blir nytta i pilotevalueringa er tilkkngpparsmal om tilbakkeliggande forhold, og er
difor ikkje noko som har endra seg i tidsrommetlomldesse to undersgkingane. Spgrsmala

som omhandlar noverande forhold og framtidsutsiktem partnarskapet vil i sa fall vere der
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stabiliteten blir satt pa prave, men eg vurderaiopen mellom undersgkingane for kort til at

det i nemneverdig grad skal svekke studien silgiiet.

4.4 Oppsummering

| dette kapittelet har eg greia ut om den metodiskeerminga eg har hatt for a svare pa min
studie si problemstilling. Her har eg farst gajeimom casestudie som forskingsstrategi og
grunngjeve den opp mot min studie. Vidare har egt & positive og negative sider ved ei
slik tilnaerming, og vurdert min studie opp mot defaktorane. Deretter har eg gatt igjennom
det datamaterialet som studien si empiriske utggeiil bygge pa og fortalt litt om prosessen
i datainnsamlinga. Avslutningsvis har eg drgftadgn sin reliabiltet og validitet, og vurdert
den som tilfredstillande teke i vare i min studiedet to neste kapitla vil eg presentere

empirien som har kome fra denne metodiske tilnasgain
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5.0 NAYV fra sentralt hald

| dette kapittelet vil eg gd djupare inn pa dei rovéna vurderingane, prosessane og
erfaringane som blei gjort pa sentralt hald pa wefyam til vedtaket og iverksetjinga av
NAV-reforma. Dette blir gjennomgatt for & vise kivaldningar dei statlege aktgrane har hatt
til NAV og kva dette kan peike mot for den statlesggringa av NAV. Eqg vil farst greie kort
ut om vedtaket av NAV-reforma for & belyse litt@nioriteringane som har funne stad hos dei
folkevalde. Kva overordna kommunesyn som var gjali@ai denne prosessen er eit sentralt
spgrsmal for min studie, og er noko eg vil fredteise i dette kapittelet. Etter dette vil eg ga
inn pa prosessen etter vedtaket, naermare bestekivt-ilNerim, som kan kallast fgrste del i
iverksetjingsfasen av NAV. Her vil eg farst og frensja pa kva utforminga av Arbeids- og
velferdsdirektoratet kan ha & seie for det lokadtrarskapet. Deretter vil eg sja pa
samhandlinga mellom staten og KS. Dette vil fgrgt femst omhandle utforminga av
rammeavtalen, og kva som prega desse forhandlingdBe si rolle og arbeidet med
rammeavtalen vil hovudsakleg bli belyst gjennom terappgava til Kristin Dahle (2008) og
hennar undersgking om denne prosessen. Avslutrigngi\eg ga inn pa nokre av dei farste
erfaringane forvaltinga har gjort med NAV-partnagkt etter at den nya arbeids- og

velferdsetaten blei etablert.

5.1 Fra SATS til NAV

Vegen fram mot vedtaket av NAV-reforma kan seiasa&ore ein lang prosess i det norske
styringsverket. Formelt kan prosessen seiast &drtasned SATS (Samordning av Aetat,
trygdeetaten og sosialtenesta) som hadde bakgréneitfsamla stortingsvedtak i desember
2001, der Stortinget bad Bondevik Il regjeringa &mtrede moglegheita fein felles etat for
sosial-, arbeidsmarknads- og trygdeetaten. Detviea@ viktig & merke seg har at det var eit
fokus pa ein heilskapleg etat, og ikkje ein stadggein kommunal slik utkome kan seiast a ha
blitt. For & spissformulere det litt kan ein dif®ie at eit samla Stortinget bad regjeringa om &
sja pa moglegheita for & gjere den kommunale gesidta statleg. Dette kan seiast a vere
oppsiktsvekkande i seg sjglv, med tanke pa deieuki@mmuneideologiane som partia pa
Stortinget har. Ein analyse av denne prosessennaneife (2008), forklarte dette gjennom at
det rett og slett var lite fokus i Stortinget aethot stat-kommune forholdet ved dette vedtaket.
Fokus var heller pa at ein samla etat ville betresteformidlinga. Fleire av Fimreite sine
informantar forklarte dette med ei "bevisstlgsh&i Stortinget si side. Fimreite (2008)

antyder at dette heller kom fra pragmatisme hodalkevalde, der dei lét sine ideologiar om
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lokalt sjglvstyre bli satt til side av den brukhodéissinga ein gnska i arbeids- og
velferdsforvaltinga. Med andre ord sa kan gjennamygtanken i Stortinget ha vore
oppgavelgysing far prinsippet om det lokale sjghett Det var farst etter stortingsvedtaket

om & setje i gang SATS at forholdet mellom kommogestat fekk merksemd.

Aret etter iverksetjinga av SATS kom regjeringa reeStortingsmelding der det blei foreslatt
& oppretthalde den eksisterande tredefihgérsaka til at det ikkje kom eit forslag om ein
samla etat, jamfar Stortinget sitt gnske, kandggdkst to forhold som fekk betyding for
utredinga (Fimreite 2008:15). Det eine var dendidammunalminister, Erna Solberg, som
var ein forkjempar for & behalde kommunane siiisgjll velferdsforvaltinga. Ho meinte at den
skjgnnsbaserte dimensjonen som kommunane stoklkfjerkunne erstattast av ein stor statleg
etat. Eit anna forhold var Finansdepartementetsgitt pa kommunane som eit gkonomisk
prioriteringseffektivt organ (Fimreite 2008). Dedsesyna representerte ikkje ein tankegang
om oppretthalding av det lokale sjglvstyret pa Idgsk grunnlag, men heller eit syn pa
kommunen som ein god tenesteformidlar. Ein kan rastraeie at det ogsa her var ein

tankegang om oppgavelgysing far prinsipp, men hssgdei to faktorane betre i hop.

Forslaget om ei meir eller mindre uendra organigskolgysing blei kraftig kritisert fra
Stortinget, da dei meinte at regjeringa ikkje hagjbet det dei blei bedd om a gjere, & utrede
spgrsmalet om ein felles etat. Denne kritikken kator grad skyldast darleg fotarbeid av
regjeringa, da kontakten med Stortinget for a utining kom for seint i prosessen og var
lite overbevisande (Christensen 2008:39). Stortifel faktisk overraska og provosert av
dette forslaget. Stortingsmeldinga blei difor ragrt med ei klarare formulering om a utrede
ulike modeller for ein felles arbeids- og velfetdseEtter dette oppnemnte regjeringa eit
eksternt utval som skulle lage ei Norsk Offentletyedning om reform i arbeids- og
velferdsforvaltinga. Utvalet bestod av sju medlemogeblei leia av professor Jgrn Rattsg, og
har difor fatt tiinamnet Rattsg-utvalet. Utrednimgaulterte i NOU 2004:1FE( ny arbeids-
og velferdsforvaltning der behovet for ei reform blei sterkt understregpesielt med tanke
pa betre brukarretting og eit auka fokus pa arliejds Dette var ei av arsakene til at
brukarretting og fokus pa arbeidslinja blei frardfirde for vidare arbeid med reforma
(Nielsen 2007). Utvalet la fram fire ulike matar @ganisere ei ny arbeids- og
velferdsforvalting. Dette var ’kommunal arbeidséihjder kommunesektoren ville forvalte

%L Forslaget innebar ei oppretthalding av to statkstgéar, men med ein etat for pensjonsytingar ndceidei
resterande tenestene.
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sosial- og arbeidstenesta, ’kommunemodellen” @enrkunane i tillegg til desse tenestene
ogsa ville fa ansvaret for trygdetenestene, "gjati@etatsmodell” der staten ville ha ansvaret
for alle tre tenesteomrade og til slutt "statlegeddslinje” som oppretthaldt den eksisterande
oppgavefordelinga mellom stat og kommune. | likskagpd SATS anbefalte Rattsg-utvalet
den sistnemnte der ein framleis ville ha to st&tletatar, men med ein skjgnnsbasert etat for
arbeid og inntekt og ein meir regelstyrt etat fengioner. Vidare sag dei fare seqg eit felles
farstelinjekontor for dei statlege etatane somas@tl det 1et seg gjere matte samlokaliserast
med sosialtenesta (NOU 2004:13).

Anbefalinga til Rattsg-utvalet var altsa relatiik den som hadde blitt utarbeid av SATS,
noko som gjorde at modellen kravdes meir arbeid den kunne leggast fram og fa
giennomslag i Stortinget. P& dette tidspunktet bdddgfinn Hgybraten (KRF) blitt Arbeids-
og sosialminister, som blei ein sveert sentral akiet vidare arbeidet. Det vidare arbeidet
resulterte i St.prp. 46 (2004-2005), og blei i setmarbeid med Hgybraten, hovudsakleg utfart
av den prosjektgruppa som ogsa hadde hatt ansv@A®S og Rattsg-utvalet. Eit gryande
fokus pa stat-kommune forholdet fra politisk hatulté til at KS ogsa blei tatt med som aktiv
partnar i arbeidet med ei ny arbeids- og velferfdsne (Fimreite 2008). Dette var blant anna
fordi det var viktig politisk at KS var ein samaithgpartnar og ikkje ein motstandard
(Informant AID, oktober 2007). Saman med auka gaos politisk oppslutting ville det
skape ein viss legitimitet hos kommunane, noko samngdvendig for vidare samarbeid.
Christensen (2008) hevdar at KS sine interesser dife viktig faktor i forslaget som

Haybraten utvirka.

14. mars 2005 kom regjeringa med ein stortingsgsigpan (St.prp. 46 (2004-2005)), med
forslag til ei ny arbeids og velferdsforvalting. éette ikkje var ein stortingsmelding, men ein
stortingproposisjon, viser at regjeringa haddedmsseg og var meir eller mindre sikre pa
tilslutning pa Stortinget. Denne proposisjonen laredifor det som vi no kjenner som NAV,

med ein statleg etat (og ikkje to som blei forésd@t SATS/Rattsg-utvalet) i eit forpliktande

partnarskap med kommunen for eit felles farstetimjeor. Dette forslaget blei behandla av
sosialkomiteen, som 24. mai gav sin innstilling $itortinget. Her rada sosialkomiteen
Stortinget til & vedta dei endringar som regjerifayaslo, noko det altsa gjorde 31. mai 2005,
med oppslutting fra alle partia utanom FRP.
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Det som var mest oppsiktsvekkande med den nyerdsheforma var partnarskapet som blei
vedteke. Den utradisjonelle partnarskapstankenomekommune og stat blir av informantar
pa sentralt hald karakterisert som eit columbiedfga som ei smart og opplagt laysing pa eit
vanskeleg problem (Fimreite 2008). Det er liteih dm at det var godt politisk handverk av
Hgybraten som mogleggjorde denne reforma, og éomirant meiner at partnarskapstanken
kom gjennom godt samspel mellom fag og politikknsdste at bade full statleggjering og ei
rein kommunal lgysing pa sosialomrade begge hadue idemper (Intervju tenestemann,
mars 2008). Denne lgysinga tilfredstilte altsd b&tertinget sitt gnske om ein heilskapleg
velferdsforvalting, saman med at tilhengarane abe&are kommunane sin posisjon i
velferdsapparatet ogsa var nggde med utkome. Ota dat eit colombiegg er det likevel
delte meiningar om. Ein informant meiner at ein @&mgpp med denne lgysinga fordi ein
tradisjonell lgysing ville innebore radikale greforhold til ansvarsfordelinga (Intervju AID,
oktober 2007). Partnarskapet blir av vedkommandst fag fremst sett pa som eit resultat av
at ein matte finne ei lgysing, og at ein haddeliitgjennomtenkt forhold mellom stat og

kommune heilt fra starten av.

| kva grad dette var ei ngdvendig lgysing ut fré gelitiske samansettinga heller enn ei
hensiktsmessig lgysing i eit funksjonalistisk peidfy er eit kjernepunkt. Partnarskapstanken
kan sjdast som eit kompromiss, der verken forkjearpa for den kommunale autonomien
eller den statlege heilskapsutforminga vant takireja. Medaljens bakside for den
kommunale autonomien var at dette partnarskaplet biil lovfesta (Fimreite 2008:22). Dette
kom fra at det ikkje ville bli aktuelt med partnkapet fra folkevalde si side utan ei
lovpalegging, saman med at det var ei ngdvendighteithold til & sikre at reforma blei
realisert i kommunane. Pa den andre sida blei komame gitt stor fridom i kva tenester dei
kunne ta inn i NAV-kontoret for & skape rom for eitelt samarbeid, noko som hindra
standardisering og likskap i den nasjonale arbesdsvelferdsytinga for dei som hadde sett

fore seg det.

Dette opna for stor variasjon pad kommunesida, nekm blei sett pa som ein styrke av
enkelte og ein svakheit av andre. Her kan ein ildgte eit skilje mellom meiningane til
politikar og byrakrat, men det kjem klart fram e av tenestemennene pa sentralniva helst
skulle sett at valmoglegheita for kommunane haddeytterlegare avgrensa. Dette fordi det
ville gjort den framtidige samhandlinga dei skl med kommunen enklare. Ein informant

beskriv avgjersla om partnarskapet som symptomébiskienne delen av prosessen, ved at
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ein ikkje torde & ta tak i det som kunne vere protatiske sider. Vedkommande meiner at
dette ikkje blei gjort for da ville ein rett og tl€a problem for a fa reforma i virke (Intervju
tenestemann, oktober 2007). Fimreite(2008) antwtleteler av dei folkevalde ogsa kan ha

sete med denne oppfattinga, men at dette blesgettei tilfredstillande midlertidig lgysing.

5.1.1 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

Gjennomgangen ovanfor tyder pa at partnarskapstarigest og fremst vant fram pa
bakgrunn av kommunane som effektivt verktay ogekid grunn av ideologiske grunnverdiar
om det lokale sjglvstyret hos sentrale politikafBette ser ein blant anna gjennom dei
forholda som var bakgrunn for iverksetjinga av SAB&8man med kvifor eit meir eller
mindre samla Storting vedtok reforma. | forholdnti teoretiske tilnserming inneberer dette
at effektivitetsomsyn absolutt har vore dominerarftie sentralt hald, som antyda fra
rammeverket multi-level governance. Mykje tyder a8 arbeids- og velferdsfeltet kan
beskrivast somhigh politics og at ein ikkje vil prioritere deltaking, innsyngoden

demokratiske legitimiteten til kommunane fare efifaketsomsyn.

Inn mot det lokale partnarskap kan utgreiinga owarifide pa at det instrumentelle og
komplementeere scenarioet vil vere mest framtredakdenmunane blir sett pa som eit
instrument for a fa ei effektiv arbeids- og velfgiatvalting, og verdien av kommunane som
prioriteringseffektivt organ gjorde at det politeskivaet gnskte at kommunane behaldt det
ansvaret dei hadde. Det er likevel ingenting sodertypa at ein gnskjer a gi meir makt og
paverknadskraft til kommunane. For det verkar kiiisi) av oppgavelgysinga for viktig for
politikarane. Heller ikkje dei utvala som har stfitt utredingane har anbefalt noko i den

retning.

5.2 NAV-interim -NAYV tek form

Eit vidare ledd i arbeidet med a etablere ein meis- og velferdsforvalting var Arbeids- og
sosialdepartementet si  oppretting av  NAV-interim . 22august 2005. Denne
interimsorganisasjonen skulle fungere som eit dmekk underlagt Arbeids- og
sosialdepartementet fram til den nye arbeids- dégndsetaten formelt blei etablert 1 juli
20067,

22 http://www.regjeringen.no/nb/dep/aid/dok/regpulpifp/20052006/Stprp-nr-1-2005-2006-/6.html?id=21227
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Tor Sagli, som var departementsrad i Kommunal- egjonaldepartementet, blei 5. august
2005 utnemnt i statsrad som leiar av interimsoggsjonen. Denne organisasjonen skulle
jobbe pa eit mandat for & planlegge, forberede mmn@mMfare oppgaver pa stateleg
ansvarsomrade, som eit ledd i arbeidet med & etableny arbeids- og velferdsforvalting.
NAV-interim skulle kunne utave mynde ovanfor Aetattrygdeetaten i spgrsmal av betyding
for samling av det statlege ansvaret i ein etdbogtableringa med den nye fagrstelinjetenesta
i kommunane. Den skulle likevel vere formelt skitd Aetat og trygdeetaten, og ikkje ha

ansvar for det laupande og den ordinere verksemmadei to etatane stod for.

Arbeidet i interimsorganisasjonen blei organisefiérmn programomrade; IKT, HR-prosessar,
Nye arbeids- og velferdskontor, kommunikasjon og &gt (Nielsen 2007). Dette innebar
blant anna at NAV-interim representerte Aetat oggdeetaten ovanfor kontraktmotpartar
(som for eksempel KS) pa desse omrada og andremgbtilknytt ei framtidig arbeids- og

velferdsforvalting. Ein viktig bit i NAV interim vaprogramomradet Ny etat, som skulle
legge grunnlaget for val av organisasjonslgysing &en nye statlege arbeids- og
velferdsetaten. Programomradet bestod blant anndekorosjekta Styring, Lokalisering og

Organisering, som skulle utrede, foresla og sefgarig dei ngdvendige prosessane for ei

vidare etablering av den statlege delen av arlmgdselferdsetaten.

Interim-gruppa utarbeidde og foreslo etter kvagtrirodellar for styring og organiseringa av
NAV, der forskjellane i stor grad omhandla korlem skulle utforme dei strategiske og
operative einingane. Modellen som til slutt bldbuina etter presentasjonsrunden med dialog
og tilbakemeldingar, kan seiast & vere eit fiertlermativ. Tilbakemeldingane som kom fra
fylkesniva etter desse forslaga var blant annaegyimring for at det ville bli for mykje
ressursar som blei nytta pa sentralt niva, ogreske om at flest mogleg av ressursane matte
ut i etaten, neerast mogleg brukaren (Nielsen 20)7Tlbakemeldingane fra fylka hadde ein
avgjerande betyding for at blant anna Arbeidsmdgpskontor og Arbeidslivssentélei
lagt under styring av fylka. For a fa eit stgrrekarfokus med omsyn pa kvalitet og service
blei det vidare opna for ei sentralisering av pimjonsoppgavene som ikkje kravde fysisk
naerleik til brukarane i eigne einingar, medan sgiat fag og tenesteutvikling ville ligge i

direktoratet.

Pa bakgrunn av dette blei modellen for overordigamisering av direktoratet lagt fram i mars

2006, med vekt pa at direktoratet skulle vere sgiak retta og ha fokus péa politikkutforming
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(Nielsen 2007). Brukarnaere tenester skulle i stmmjleg grad leggast naer brukarane, ved at
blant anna fylkesleddet fekk ansvar for den lokasultatoppnainga. Det ville ogsa vere
regionale spesialeiningar pa dei omrada det letgjee, pluss ein eigen produksjons- og
spesialeining som skulle vere landsdekkande. Eorrimant seier at malet med utforminga av
etaten var a bruke meir tid pa nokre viktige omradan a tilsette fleire (Informant AID,
oktober 2007). Dette ville ein gjere gjennom a ldffésere delar av produksjonen, blant anna
ved & lgyse papirarbeidet pa ein klokare mateafbigjere ressursar. Dette var bakgrunnen
for ein ytterlegare effektivisering i etterkant &lAV-interim, ved at det varen 2007 blei
vedteke a opprette forvaltingseiningar i kvart jllsamt fem pensjonseiningar pa regionniva
(Fimreite og Leegreid 2008a). Desse forvaltingsgaire skulle hovudsakleg fatte vedtak om
regelstyrte ytingar innafor det som tidlegare vggde- og arbeidsforvaltinga, noko som vil
omhandle til demes refusjon av avgifter til legetser og vedtak om dagpengar (Fimreite
2008).

Med tanke pa partnarskapet mellom kommune og stahebar grepet med
forvaltingseiningane at det lokale NAV-kontoret taigi viss avgjerslemynde (Fimreite 2008).
Nokre av dei grepa som blei gjort kan vere natuntegl tanke pa ei effektiv forvalting, men
forvaltingseiningane pa fylkesniva er mindre sgalgt. Forvaltingseiningane skal nyttast i
saker som ikkje krev personleg oppmgte, og detneséist at 80 % av farespurnadane til
NAV vil bli behandla av desse einingane (Fimreitg laeegreid 2008a). Det lokale NAV-
kontor skal ha innstillingsmyndigheit til dessevValtingseiningane, men det er ikkje gitt at
einingane fgl desse innstillingane. At NAV-kontohar raderett over heile tiltaksapparatet
for & tilpasse velferdstilbodet til den enkelte bifor ein definisjonssak. Etableringa av desse
einingane blir av Fimreite og Laegreid (2008a) tolkam ein peikepinn mot ei re-

sentralisering av oppgavelgysinga i NAV.

5.2.1 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

| forhold til dei teoretiske tilnaermingane er detra ansvarsomrade ut av NAV-kontoret ogsa
ein peikepinn pa at effektivitetsomsyn star seniralen statlege delen av NAV. Fordelane
med desentralisering blir stilt i bakgrunnen fdranske om kontroll og effektivitet, som kan
seiast & stemme opp mot teoriane utleia av muéHgovernance. Inn mot det lokale
partnarskapet peikar dette mot at det instrumentaj komplementaere scenarioet vil vere
mest beskrivande. A ta ut ein del mynde fra paskegyet kan i dette tilfelle peike mot at det

instrumentelle scenarioet kan kjenneteikne parkagest mellom stat og kommune mest.

58



Gjennomgangen forklara kanskje ikkje i stor graddie NAV vil bli styrt fra staten, da dette
i hovudsak vil vise seg gjennom Kkorleis prosesspéelokalt hald vil handterast. Ei
strukturtilnaerming pa governance tilseier likevebasse grepa til ein viss grad kan seiast &
utelukke det transformative scenarioet. Dei ressweog rammene det lokale partnarskapet
vil jobbe innafor legg ikkje opp til stor grad autanomi og fridom, med tanke pa den

avhengnaden kontoret vil ha til overliggande eiamg

5.3 Rammeavtalen — Staten sitt samarbeid med KS

Ei folgje av vedtatt overordna struktur av Arbeidg velferdsdirektoratet var at ein kunne
sluttfare arbeidet med ein rammeavtale mellom KAty for det partnarskapet som skulle
oppsta i det lokale NAV-kontor. Fgremalet med rarawalen var a legge til rette for
etablering av kontor og danne grunnlag for samhagahellom staten og kommunesektoren
som likeverdige partnarar (Rammeavtale mellom KS odrbeids og
Inkluderingsdepartementet 2006). Avtalen skulleavédavklare prinsipp pa sentrale omrader
og angi eit felles underlagsmateriale for undetisigitav arbeidet med dei lokale forpliktande

avtalane.

Tidlegare i kapittelet har det kome fram at KS bigita allereie i forkant av vedtaket om ei
arbeids- og velferdsform i Ot.prp.47 (2004-2005¢r tom det fram at KS var ein viktig
legitimerande aktar i forhold til reforma og oppsihg hos kommunane. Pa statleg hald er det
difor fleire som meiner at KS blei inkludert og sameida med gjennom heile prosessen. Ein
informant beskriv det som at dette var ein refoomar drive fram i eit samarbeid med KS,
der kommunesektoren pa ingen matar hadde blitkpar(Intervju tenestemann, mars 2008).

Mykje tyder pa at KS blei spurd til rads i det ieiainde arbeidet, men om det var eit reelt
samarbeid gjennom heile prosessen er meir usikkestte kan nok ha variert i deler av
prosessen, men ein kan anta at samarbeidet omiiggeammeavtalen vil vere ein god
peikepinn pa kor likeverdig og reelt dette samatbevar. Utforminga av rammeavtalen er
blitt belyst i Kristin Dahle si masteroppgave omristgsnettverket NAV (Dahle 2008). Dahle
(2008) sat spgrsmal om det likeverdige samarbeidet skulle oppsta mellom KS (som
representant for kommunane) og staten i denne ggeseesigentleg berre var det tradisjonelle

hierarkiske forholdet mellom stat og kommune i & mnpakking. Utforming av
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rammeavtalen blei her vurdert ut fra tre param¢Rahle 2008:86). Desse var grad av
deltaking, grad av forhandling og status i relasjprnGrad av deltaking sag hovudsakleg pa i
kva grad kommunane eller KS var representert & @ienaer og pa kva premisser dette var.
Forhandlingsparameteren sag pa om det var einidjgnsaverknad, kva maktmiddel som
blei brukt og rett og slett om det var reell fordlamg. Status i relasjonen retta seg om det
faktisk var likeverd mellom dei to partane, at dat ein gjensidig avhengnad og spreidd makt
(Dahle 2008).

| Dahle (2008) si analyse kjem det fram at KS ognkmnane absolutt hadde delteke i
prosessen fram mot signeringa av rammeavtalen, rsuko ikkje var i trdd med den

tradisjonelle hierarkiske synet mellom stat og kamm (Dahle 2008). Kommunane hadde
sann sett kome meir pa bana. Funna ved forhandingepet viste derimot at det ikkje har
bore preg av a vere reelle forhandlingar, og kdasjdn var eit meir beskrivande namn pa
forma for samhandling. Avgjersleprosessane bar megtradisjonelt hierarki, formelle

retningslinjer og diktat fra staten (Dahle 2008:8Btatus i relasjonen ut fra utforminga av
rammeavtalen var difor at kommune og stat ikkje liksverdige. Fra hennar undersgkingar
kom det fram at det var ein gjensidig avhengnadameldei to partane, men at staten var

dominerande nar alt kom til alt.

Avtalen som blei lagt fram 7.april 2006 la ferings kva det felles utgangspunktet skulle
vere, ordning av finansiering og gkonomisk kompsjwaog prinsipp for tvistelgysing ved

lokal usemje. Den innehaldt ogsa spesielt retninigs|for det lokale arbeidsretta tiltaka og
korleis KS vidare skulle samarbeide med AID og Adbe og velferdsetaten. Dette innebar
blant anna at KS og AID skulle arbeide mot & utvildlles resultatmal og resultatindikatorar
der stat og kommune hadde eit felles ansvar. Vidaodle KS og Arbeids og velferdsetaten
utarbeide rettleiande materiale med sikte pa ethagpeffektiv etablering og drift av kontora.

Avtalen skulle farst og fremst vera gjeldande fri#r81.12.2008°

5.3.1 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

Sett ut fra staten sitt samarbeid med KS kan mtgkje pa at staten og kommunane vil ha eit
skeivfordelt maktforhold i den norske arbeids- @dferdsforvaltinga. Bakgrunnen for dette

kan kome av at tilliten fra staten til KS og kommane ikkje verkar & vere tilstades i den grad

2 http://www.ks.no/templates/Topic.aspx?id=2995 (Reavtale mellom KS og AID)
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at det blir eit reelt samarbeid. Omsyn til kontrajj effektivitet er dominerande faktorar. Den
avhengnaden og synet pa kommunane som ngdvengagtnarskapet er tilstades, og er nok
ein avgjerande faktor til at KS deltek sa mykje sdei gjer, men deltakinga kan farst og

fremst verke som & vere av legitimerande art meirreko anna.

| denne samanheng ma det nemnast at KS si svadkekeoi ha noko med at dei ikkje har
noko bindande myndigheit over kommunane, og atlé#or kan sja ein meir samarbeidsvillig
stat pa det lokale niva. Ut frA Dahle (2008) sinssgnkel er det likevel isolert sett mykje som

tyder pa at det instrumentelle scenarioet vil bigskstaten pa sentralt hald si styring i NAV.

5.4 Iverksetjinga av NAV

1.juli 2006 vart den nye statlege arbeids- og vdHfetaten etablert, og Arbeidsdirektoratet og
Rikstrygdeverket blei dermed erstatta av Arbeidg-velferdsdirektoratet. Erfaringane med
korleis iverksetjinga har blitt utfart er noko aggsa men det er nokre aspekt som kan peike
mot korleis den sentrale styringa av velferdstibbatl utarte seg framover. | intervjua som
blei utfgrt pa sentralt hald kom det fram at flaizeestemenn sag det som utfordrande & styre
mot det lokale kontor p& grunn av varierande fomnsterrelse. Ein informant meiner ein
heile tida ma gjere grep som er ineffektive pa grav partnarskapet og respekten for
kommunane (Tenestemann NAV, oktober 2007). Dettebar at dei pa same tid som dei var
lojale byrakratar og lojale til partnarskapet, mte\é finne matar & avgrense konsekvensane

av den frie utforminga pa lokalt niva (Fimreite 300

Ein av dei tinga som fleire av respondentane meknene gjort arbeidet deira enklare, er a
hatt ei tydlegare avgrensing av kva tenestetilboch skan leggast inn i NAV. A ha
moglegheita til & legge inn barnevern er eit eksersom blir sett pa som kompliserande fra
mange pa statleg side. Eit anna aspekt er vala teimhsmodell. Her kjem det klart fram fra
bade dei fleste informantar (ogsa fra KS) at eipl@ leiing av NAV-kontoret er det
faremalstenelege. Ein informant beskriv dei andsgsingane som “godvérsmodellar”
(Intervju KS, desember 2007). Utover dette blei detdet var fleire direktorat tilknytt
partnarskapet med kommunane sett pa som eit faremtomg mogleges ineffektivt. Tankane
om faremoment kom fra at det er ein stor og tuag stm fort kunne overkjgre kommunane

viss dei ikkje var samordna (Tenestemann AID, o&t&®907).
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Denne bekymringa kjem fr& mangel pa ei unison sgglinje ned mot partnarskapet fra
statleg hald. Sosialtenesta var pa dette tidsptilkkiytt Helse- og Sosialdirektoratet, noko
som gjorde at staten ikkje hadde denne eine direjde Regjeringa vedtok i januar 2008
difor ei samling av oppgavene knytt til sosial-lfesls- og arbeidsmarknadspolitikken i
Arbeids- og inkluderingsdirektoratet. Pa heimesdiitladepartementet star det fglgjande;
Ansvars- og oppgaveoverfgringen vil medfgre et sgstalpolitisk mandat for Arbeids- og
velferdsdirektoratet med en utvidet rolle og nyriegslinje til kommunené? Dette skal
betre moglegheita for AID & samarbeide med kommenasy gir dei meir direkte
styringslinje. Men det kan ogsa tolkast som ekrtgia sterkare styring fra sentralt hald, og ei
retning mot sterkare sektorisering. Ei samling kasd mate gjere den delen av staten
kommunane samhandlar med bade starre og tyngrévershen var tidlegare.

Varen 2008 har ogsa Arbeids- og inkluderingsdepaeteet arbeidd med eit lovforslag for
statleg tilsyn med kommunane si praktisering av dieonomisk sosialhjefp. Dette tilsynet

inneberer altsa ein starre kontroll av den tenssta er minstekravet til kva kommunane skal
legge inn i NAV-kontoret. Tilsynet skal meir konkrandersgke om kommunane sikrar
tilgjengelegheit for brukarane, om det opplysast kiageretten og om sosialtenestelova
praktiserast slik den skal. Eit slikt tilsyn kariast & vere eit tydeleg teikn pa ei retning mot
auka kontroll og innskrenking av kommunane si fndiovelferdsytinga. Regjeringa uttalar at

siktemalet er at forslaget om tilsyn trer i kraffuli 2009.

5.4.1 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

Tidlege erfaringar med reforma fra sentralt haldetypa at den variasjonen i tenestetilbod
som ein finn i ulike NAV-kontor opplevast som krampe for ulike tenestemenn. Tilpassinga
til kommunane sin individualitet farer til at deianfinne lgysingar som blir sett pA som
ineffektive. Enn sa lenge kan det verke som at onts)kommunane sin raderett til ein viss
grad blir prioritert, men med tanke pa ei samlingdan statlege styringa og moglegheit for
innfaring av tilsyn, sa kan det verke som at aitrret fokus pa effektivitet og kontroll er i

kigmda. | forhold til ei strukturtiineerming pa gowance inneberer desse grepa ei
innskrenking av rammene som partnarskapet jobbaafan. Dette liknar mykje pa det

2 http://lwww.regjeringen.no/nb/dep/aid/presseseptessemeldinger/2008/Samler-oppgaver-i-ett-
direktorat.html?id=498742

% http://www.regjeringen.no/nb/dep/aid/presseseptessemeldinger/2008/bedrer-rettssikkerheten-for-
sosialhjelps.html?id=506759
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instrumentelle scenarioet, da det viser at stagtarigrad regulerer rammer og ressursar med
tanke pa eigne @nskjer, saman med at det kan pediteei stgrre grad av toppstyring av
arbeids- og velferdsforvaltinga.

5.5 Oppsummering

Eg har i dette kapittelet gatt igiennom val og enfgar pa sentralt hald som kan belyse kva
overliggande strukturar og prosessar som verkarmetddet lokale partnarskapet i NAV.
Mykje tyder pa at dei folkevalde pa nasjonalt niki&je har vektlagt ideologien rundt det
lokale sjglvstyret i opprettinga av NAV, men helldbcommunane som effektiv
tenesteprodusent. Sann sett kan ein seie at konmauwiaframtidige stilling i arbeids- og
velferdsforvalting, avhenger av kor vidt dei bidtdrei effektiv forvalting eller ikkje. Dette
kan seiast & stemme opp mot multi-level governasme, satt sgkelys pa at eit statleg gnske
om effektivitet ofte kjem fagre prioriteringar foregentralisering av makt og demokratisk

legitimitet for underliggande institusjonar.

Mykje tyder pa at den fridomen som er gitt til kommane i partnarskapet skaper
ineffektivitet for den statlege delen av NAV, nokom i framtida difor kan sette press pa
likeverden mellom dei to partane og fare til eiarkare statleg styring. Det er lite konkret
som farebels er gjort for & innskrenke mynden dinknunane, men dei grepa som er gjort
med utforminga av direktorata og moglegheita fistrakt tilsyn kan peike mot dette. Ut fra
dei analysane som er gjort av samarbeidet mellomnkene og stat pa sentralt hald, kan det
tyde pa at staten vil vere dominerande i det lokzaetnarskapet. Pa trass av gjensidig
avhengnad har KS vore ein aktgr med lite maktmidggd mot staten, noko som er ein
indikator pa at det instrumentelle scenarioet estnbeskrivande pa sentralt niva. Staten har
konsultert med kommunane, men i mindre grad fortzamed dei.

Desse funna kan seiast a hovudsakleg tilsvare rektsttilineerming av governance, der
rammene, ressursane og deltakinga er i fokus. SEmmni teorikapittelet kan dette gi eit
mangelfullt syn pa kven som styrar og defineraran@a ein like fullt ma fokusere pa
prosessane som verkar innafor desse rammene. fansesiellom NAV sitt fylkesledd og
kommunane kan seiast a vere ein stor del av dessegsane, som eg vil ga vidare inn pd i

neste kapittel.
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6.0 NAV i kommunane - det lokale partnarskap

| dette kapittelet vil eg presentere undersgking heg gjort av to kommunar, samt
pilotevalueringa som er gjort av Arbeidsforskingsituttet. Kapittelet kan seiast a besta av tre
delar, og er inndelt pd denne maten ut fra kva agviirdert som a vere sentrale fasar for
pilotkommunane. Deiigrste delen vil omhandle arbeidet for & bli pilotkommuog kva
tankane innleiingsvis var om partnarskapet melltah ¢y kommune. Her vil eg farst ga inn
pa kven som var sentrale aktarar for a bli pilotkmmar og kvifor desse to kommunane ville
vere tidleg ute for a innfare eit NAV-kontor. Detekommunar som aktivt har gatt inn for &
ta del i reforma pa eit tidleg stadium, der inteeesg engasjement var kriterium for a bli
utvalt. Desse kriteria kan sette spgrsmal om dessenunane vil vere meir positive til NAV-
reforma enn den gjennomsnittlege norske kommunenviEbelyse i kva grad dette er
gjeldande, kva forventingar pilotkommunane hadtiatifaringa og partnarskapet og sja pa
kva peikepinnar det kan gi pa korleis andre kommiitoreg vil mgte reforma. Deandre
delen av kapittelet vil sja pa samarbeidsavtalerkvay som prega denne prosessen mellom
stat og kommune. Her vil eg farst sja pa kva lokalkégrar som deltok i arbeidet med
samarbeidsavtalen og deretter belyse kva rollenagerknad KS hadde i denne prosessen.
Etter dette vil eg ga inn pa dei vala kommunaneadgiomed tanke pa tenestetilbod og
leiarstruktur og korleis erfaringane deira har vored desse vala. Vidare vil eg greie ut om
korleis kommunane sag pa samarbeidet med statentforminga av den lokale
samarbeidsavtalenTredjedel av kapittelet vil fokusere pa tida etter imifiga og kva tankar
kommunane gjer seg om framtida til partnarskapdtomestat og kommune. Her vil eg farst
sja pa kva for kommunale aktarar som har vore irenli etterkant av innfaringa. Deretter vil
eg ga inn pa det som er kjent som partnarskapsfttusom skal vere den arenaen der
samarbeidet mellom stat og kommune tek plass yoingta av NAV-kontoret. Avslutningsvis
vil eg ga inn pa kva forventingar kommunane harkétleis samarbeidet mellom stat og

kommune vil vere framover.

6.1 Prosessen med a bli pilotkommune

| interimsperioden blei det sett pa moglegheita&oopprette pilotkommunar for a teste ut
IKT-lgysingar, arbeidsmetodar og nye roller for désette. Dette forte etter kvart til at
fylkesleddet til NAV-interim 15. februar 2006, imarbeid med KS, fylkesmannen og den
enkelte kommune, skulle foresla tre moglege pilotko fra kvart fylke. Prosessen fram mot
avgjersla om kven som skulle bli pilotkommune, wilare bli kalla sgknadsprosessen. Den
endelege avgjersla om val av pilotkontor blei &attNAV-interim i samrad med KS i lgpet av
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februar/mars 2006, og kontora skulle vere operdii&eoktober same aret. Hovudkriterium
for & bli NAV-pilot var at ein hadde klare synsptipié kva tenesteinnhald ein gnska a legge
inn i pilotkontoret, at det var stor entusiasmeemgasjement, gjennomfgringsevne, lokale
som kunne leggast til rette for funksjonshemma qeas og at dette lokalet var klar til

samlokalisering allereie 1. juni 20856

6.1.1 Involverte aktgrar

| pilotevalueringa blei ordfgrarar og rddmenn spamh kven som var dei viktigaste
padrivarane for & bli pilotkommune (Andreassen 2007:113). Pa spgrsmal om ordfgrarane
og det politiske miljget si rolle, kom det fram sarskjellige syn (Tabell 2). Eit stort fleirtal
av ordfgrarane sag si eiga og det politiske milgieblle som viktig, medan eit stort fleirtal
av rddmennene ikkje sdg den som viktig i det heiled spgrsmal om radmannen og
kommunen sin administrasjon si rolle, var det detireit fleirtal av bade ordfararar og
radmenn som meinte at dei hadde vore viktige padaiv Tilsette i sosialtenesta var det eit
fatal av bade ordfgrarar og radmenn som meinteehadck viktige, og tilsette i Trygdeetaten
og Aetat blei nsermast ikkje gitt noko betyding. &asett sdg kommunen si eiga rolle som
viktig, men hadde altsa ulike oppfatning om kvaifgerne aktgrar som hadde betyding eller
ikkje.

Tabell 2: Padrivarar bak reforma

Hvem var de viktigste padriverne bak a etablers en
MAN-pilot i din kommune? Crdfarer Radmann Total
COrdfareren og det poliiske miljaet | kKommunen lkke vikiig 2 14 16
Wikiig 15 5 20
Total 17 19 36
'Radmannen 0g kommunens administrasjon lkke vikiig 7 7 14
Vikiig 10 12 22
Total 17 19 36
Lederen/medarbeiders Kommunens sosialtjgneste lkke vikiig 13 13 26
Vikiig 4 6 10
Total 17 19 36
ﬂdligere Agstat | kommunen Ikke vikiig 16 16 32
Vikiig 1 3 4
Total 17 19 36
Tidligere Trygdeetat | kommunen Ikke vikiig 15 15 30
Wikfig 2 4 6
Total 17 19 36
Andre Ikke vikig 1o ik 33
Wikfig 1 2 3
Total 17 19 36

Kjelde: Andreassen m.fl 2007:113

% http://www.absentia.no/artikkel.asp?action=dispkayikkel&kategori_id=4&subkategori_id=38&id=1077
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| kommune 1 var ordfgraren sentral i pilotsgknadeaman med sosialleiaren,
distriktsarbeidssjefen og leiaren pa det lokalgdgkontor (tidlegare kommunalsjef kommune
1). Dette skil seg altsa klart fra pilotevaluerindgr verken tilsette i sosialtenesta, Aetat og
Trygdeetaten blei tillagt noko vekt i denne fas&@mmunalsjefen, som var fungerande
radmann i dette tidsrommet, kom hovudsakleg innse&nadsrunden var over og kommunen
hadde blitt valt som pilotkommune. Kommunestyre¢i bhformert i prosessen med a bli
pilotkommune, men var elles lite involvert. | komnau2 kom sjglve initiativet om a bl
pilotkommune fra tilsette i sosialtenesta og trygueoret (Radmann, kommune 1). Sjglve
sgknaden for a bli pilot blei utforma hovudsakleg erdfgrar og radmann. Her vart
formannskapet informert kort tid etter sgknaden, kmygnmunestyret blei informert av
fylkesdirektagren for NAV i forkant av samarbeidssal®n. Desse to politiske instansane var

altsa lite involvert i denne delen sgknadsprosessen

"...eg trur ikkje kunnskapen i kommunestyret var tet pa akkurat kva dette var for noko.
Eg trur kunnskapen var sann at vi forstod at dattevar ei reform som kom, og da er det ein
fordel & vere pilotkommune for da far ein vere rmpédnnfaringa og spele inn pa dei resultata
som skjer. Eg trur det var meir den kunnskapenlbkalpolitikarane som var stor, enn kva

innhaldet i reforma var (Ordfgrar, kommune 1).”

Politikarane var altsa seers lite involvert i sglepadsessen. Av fleire respondentar blir dette
tillagt manglande forstding om kva reforma dreidseg om, og kor viktig den var
(Opposisjonsleiar fagutval, kommune 1). Sjglv orhikkje var ei brei deltaking fra politisk
side i nokon av respondentkommunane i denne prasesar den likevel politisk forankra
giennom ordfgraren. Data fra kommunane kan diforgleges nyanserer data fra
pilotevalueringa om ordfgrar og det politiske neljgsi rolle, og forklare det ulike synet
radmenn og ordfgrarar har pa det. Ordfgrarar kasettasi eiga rolle som padrivar som sentral,
og difor rangert si eiga og politikarane si roltarsviktig ved dette spgrsmalet. Radmenn kan
ha vurdert det politiske miljget som lite viktigpriosessen med & bli pilotkommune samla sett
pa dette sparsmalet, sjglv om ordfgraren gjernesivaviktig aktar. Hadde sparsmalstillinga
vore annleis og skild mellom ordfgrar og det restde politiske miljget, sd kan det tenkjast

at vektinga fra ordfgrarane og radmenn ville vomsrmtrad med kvarandre.

Til forskjell fra pilotevalueringa vart dei tilsettfra trygdeetaten, Aetat og sosialtenesta i

respondentkommunane tillagt vekt i prosessen médl @alt som pilotkommune. | begge
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kommunane kom sjglve initiativet fra dei tilsetsmm etterkvart fekk med seg blant anna
ordfgraren til & ga i spissen for sgknaden. | sgé&ndor & bli pilotkommune var entusiasme
og engasjement frA kommunen ein faktor for & blt,vag ein kan difor seie at ei viss
deltaking og interesse fra ordfgraren (eller dditipke apparatet) og kommunen si toppleiing
var pakravd for at dei skulle bli valt som pilomtEsiastiske ordfgrarar kan i s& mate vere
noko som er spesielt for pilotkommunane, og erekkgdvendigvis eit trekk som ein vil sja
igien hos andre kommunar ved innfgringa av refortdAV engasjerte i liten grad det
kommunale politiske apparatet utover ordfgrarenkonsom kanskje kan peike mot at
kommunar som ikkje har gatt aktivt inn for a fa Wi\V-kontor heller ikkje vil ha aktive
ordfgrarar. | forhold til mi problemstilling viserespondentkommunane at NAV ikkje
engasjerar politikarane innleiingsvis, og at deillémande rundane med NAV dermed i liten

grad er ein politisk prosess.

6.1.2 @nsket om & bli pilot

| pilotevalueringa blei ordfgrarar og rddmenn spamt kva som var bakgrunn for at deira
kommune gnska & bli pilotkontor. Her blei det Ifrgin sju punkt som skulle vektast ut fra
om det hadde betyding eller om det hadde lite begy(rabell 3).

Tabell 3: Kva forhold hadde betyding for etableragpilotkontor

Hvor stor betydning mener du falgende begrunnelser
hadde for at kommunen valgte 3 hbli NAV-pilot? Crrdfarer Radmann Total
Tilgang til eksfira ressurser Av liten betydning 4 11 15
og statte i pilotfasen Av betydning 12 7 19
Total 16 18 34
Lyst til & komme | gang Av liten betydning 0 1 1
med nye arbeidsformer Av betydning 16 18 34
Total 16 19 35
Mulighet il a redusere Ay liten betydning 5 T 12
sosidle utgifter Av betydning 12 11 23
Total 17 18 35
Ltinytie Aw liten betydning 3 9 12
stordriftsfordeler Av betydning 14 g 23
total 17 18 35
(Benov Tor 3 Minske opplevde  Av liten betydming 1 ) )
koordineringsproblemer Av betydning 16 17 33
Total 17 19 36
-F*restisje ved a|'n.'mre blant Av liten betydning ] 7 13
de farste Av betydning 10 12 22
Total 16 19 a5
Myliget til a finne bedre lesn.  Av liten betydning 1 2 3
pa sosiale probl. i kommunen Ay betydning 16 17 13
Total 17 19 36

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:114

67



Tabellen viser at det var mange arsaker og forim@gjamisom 1ag til grunn for at kommunen
sgkte om a bli pilotkommune. Det som blei tillagéshvekt var moglegheita for & kome i
gang med arbeidsprosessen ved kontora (Andreasséin 2007:114). Dei fleste
respondentane meiner ogsa at reduserte sosialiteutgg lgysing av sosiale problem i
kommunen var ein faktor for gnsket om a bli NAVepilDet som blei tillagt minst vekt var at
ein kunne fa tilgang til fleire ressursar og stgngilotfasen, men her meiner likevel over
halvparten av utvalet at det hadde ei viss betydigmla sett viser evalueringa at ordfgrarar
og radmenn sdg mange grunnar til & bli pilotkommugeat det saman med forhapningar om
ei betre lgysing av sosiale problem i kommunendags forhapningar om at eit NAV-kontor

kunne gi positive organisatoriske og gkonomiskele#r.

| likskap med pilotevalueringa viser data fra respentkommunane at desse kommunane har
vore relativt positive til NAV-reforma, og tykkjetei overordna ideane for reforma er sveert
bra. Alle respondentane i kommunane anerkjennea fioélreforma og ser behovet for den,
bade med tanke pa brukarane og for a fa ei megkiffforvalting. Sett under eitt, sa hadde
respondentkommunane likevel ein veldig pragmatsikégang bak gnsket om & bli NAV-
pilot, og legg lite visjonar til korleis dei skatgge innfaringa. Fa av respondentane legg vekt
moglegheita til & kunne utforme eit NAV-kontor semspesielt tilpassa deira kommune, men
heller fordelar knytt til lokalitetar, ressursar sgonomi.

Intervjua med kommunane viste at betre brukartdjpas og tanken med "a ga inn ei dar” var
viktig for & skape ei viss begeistring innleiingsvidet politiske apparatet (Tidlegare ordfarar,
kommune 1). Dei mest involverte kommunale aktgnaente likevel at andre forhold var
hovudgrunnen for at deira kommune sgkte om & Wikimmune. | ein og same kommune
fekk ein som viktigaste arsak at det var fordi eile opparbeide seg fordeler med tanke pa
kompetanse (Tidlegare kommunalsjef, kommune 1)dif@in i stgrre grad ville kunne
paverke pa arbeidsprosessane (Radmann, kommutierljtedet rett og slett passa bra med
lokalitetane i kommunen (Tidlegare ordfgrar, komeaur). Noverande ordfgrar, som sat i
kommunestyret ved sgknadsprosessen, meinte hovuegril & bli pilotkommune var at ein

ville ha starre tilgang til midlar (Ordfgrar, kommei1).

"Ulempene er jo sjglvsagt at ein far ein del bajuéslommar, men eg trur fordelane er

stgrre enn ulempene (Ordfgrar kommune 1).”
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| den andre kommunen blir dette med at dei haddplale klart tillagt mykje vekt, saman

med gkonomiske motiv bade med tanke pa ekstrarssssued opprettinga og at ein sag
moglegheita for raskare & kunne oppna innsparinvgar ei samla drifting av kontoret

(Ordfgrar, kommune 2). Her hadde det i lengrevtice tankar internt i kommunen om det &
sja ressursar i lag pa dette omradet, med sameaiarukom var avhengige av bade den
kommunale og statlege velferdsstgnaden. Utover cminkunen hadde tru pa ei betre
brukartilpassing, bidrog forhapningar om a sja wesa saman sterkt til at ein pilotsgknad
blei gnska velkommen i kommunen (Radmann, kommyne 2amla sett var det mange
grunnar for at dei ville bli pilotkommune, men siefispa den administrative sida var dei
stgrste forhapningane tilknytt betre bruk av ressmusom kunne vise litt igjen pa forbruket av

kroner i kommunen.

"Det er jo ein overordna tenking i forhold til testeproduksjonen. Altsa dette er jo ikkje noko
ein gjer berre for a flytte pa folk i fra eit komttl eit anna kontor, den overordna ideen er at
det skal bli betre for brukarane. Slik at nar defég lov til & ga seg til, og ein finn
arbeidsformene, sa er eg overbevist over at dattei detre ordning enn at ein har ein

fragmentert tenesteproduksjon (Tidlegare ordfgkammune 1).”

Bade pilotevalueringa og respondentkommunane wispilotkommunane har eit positivt syn
pa dei grunnleggande mala for reforma og kva rasulten kan gi for den lokale
velferdsytinga. Respondentkommunane viser liketetjalve sgknaden farst og fremst er
grunngjeve i kva effektar dette kan ha for kommursem organisasjon, med tanke pa
praktiske, gkonomiske og organisatoriske fordetay,i mindre grad mot forbetringa av
tenestetilbodet for brukarane. Forbetring av teridisbdet til brukarane har vore ein viktig
bakgrunn, men ikkje utslagsgivande for gnsket dsti gilotkommune. Betre brukartilpassing

er noko ein trur vil komme, men at det ikkje er éffektane ein farst vil sja.

| denne samanhengen kan det vere viktig 8 nemnedmwakunne ha vore eit viktig ankepunkt
for gnsket & om bli pilotkommune. Sjglv om dessmkmnane i utgangspunkt var relativt
positive til mala ved reforma og det a bli pilotkomne, sa er det mykje som tyder pa at dette

kunne vore annleis viss innfgringa hadde betydaatmunane mista arbeidsplassar.

"Altsa vi har jo hatt eit par rundar i formannskapei orientering der han direktaren, han i

fylkesforum for NAV var der og fleire, og i starteg seinare behandlingar. Men i denne
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orienteringa sa er det eit fokus, og det er omjeirktil & miste arbeidsplassar, og det opptar

dei fleste (Ordfgrar, kommune 2).”

| begge respondentkommunane blir det dratt framkahmunestyret/formannskapet fra
starten av prosessen retta mykje interesse mot&va bli pilotkommune og & innfgre eit
NAV-kontor ville ha & seie for arbeidsplassane imkaunen. Ein respondent fortel om ein
annan kommune som var sveert negativ til NAV, rettstett fordi det ville innebere feerre
arbeidsplassar gjennom tap av eit distriktskonfd{grar, kommune 1). Det kan verke som
eit kriterium for at det kommunale politiske appataskal vere positive til NAV at det ikkje
inneberer at kommunen misser arbeidsplassar. |eil@® kommunen ville innfaringa av
NAV-reforma faktisk innebere fleire arbeidsplassavko som i fglgje ein respondent kunne

vore nok til at kommunepolitikarane var positier¢iforma;

"Den mentale tilneerminga til om ein skal vere fdteei mot viss ein far nokre fleire

arbeidsplassar, sa er det utruleg kva ein er fadi@gare ordfgrar, kommune 1).”

Eit giennomgaande trekk i intervjua er at dettejekker kommunar som verkar utprega
positive i forhold til NAV og dei overordna mald téforma. Ut fra dette er det neerliggande a
tru at desse to pilotkommunane til ei viss gradegresentative i forhold til andre kommunar.
At dette er representative kommunar kan i s& myte pa at reforma vil bli godt teke imot
hos dei fleste norske kommunane. Ein faresetnaddirer likevel at innfgringa ikkje farer til
mindre arbeidsplassar eller har negativ innverkp@dien kommunale gkonomien. Dei mest
synlege fordelane i forste del av reforma er kritteffektiv. kommuneforvalting og
administrative vurderingar, og mindre inn mot dermerordna problematikken som
politikarane gjerne rettar fokus pa. | forhold $iludien si problemstiling gir overnemnte
undersgkingar ein peikepinn pa at fordelane sonkhiitt til reforma primaert blir sett pa som
a vere innafor dei administrativt tilsette sittkdomrade og avgjerslemynde, og kan forklare

eventuelt vidare varierande engasjement hos kompalitikarane.

6.1.3 Partnarskapstanken

Kommunane trudde pa positive gkonomiske og orgtorisie ringverknader ved innfgringa
av NAV, men var meir usikker til korleis sjglve paarskapet mellom stat og kommune ville
utarte seg. Det som blir kalla eit colombiegg ftdten (Fimreite 2008), blir sett pa som ei

kunstig lgysing fra mange i kommunane. Naermastniregerespondentane meiner det kunne
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ha blitt layst pa ein annan mate, men verkar likewerraska over at staten ikkje tok over
sosialtenesta eller tok eit klarar standpunkt omVN#om deira ansvarsomrade. Somme av

respondentane meiner at staten pa sikt vil gjetteme det.

"Ja det er ein heilt kunstig konstruksjon, der simget ikkje valte & flytte det eine over til det
andre. Og eg seier ikkje at Aetat og trygd skujfgdst over til kommunen, og eg seier heller
ikkje at kommunen skulle flyttast til stat, menV&rein altsa & blande to forvaltingsniva utan
a ta avgjersle om at eit av forvaltingsniva skal &asvaret. Trur ikkje det gar i lengda

(Tidlegare kommunalsjef, kommune 1).”

Ein viss skepsis til at partnarskapet skal best&r dang tid er noko som kjem fra fleire
respondentar. Kommunane er vande med partnarskdmntge kommunar eller saman med
private aktgrar, men ser partnarskapet med staien es ny og litt "tvilsam” form. Ein
respondent kallar utforminga for ein "bastard” (€ghre kommunalsjef, kommune 1), som
kan kome frd at NAV verken er stat eller kommunenmmoko imellom med ei ukjent
stamtavle. Partnarskapet blir ogsa beskrive som gdiemal som far vanskar nar
kveitebradsdagane er over. Dette synet blir koglp ot at det, pa trass av lovord om
likeverd mellom stat og kommunen, sa er stategjuiinde og sist den sterke part med tanke
pa ressursar og giennomfaringskraft, og at eivkkdig partnarskap difor ikkje er realistisk i

lengda.

Utfordringane/problema som kommunane ser er mafevi & utforma pa lokalt niva, der det
er ei ordning med mange lause tradar og inkongetierysingar. Lgysinga om at fylkesmann
skal ga inn & mekle dersom det oppstar usemjetngrakapet er blant anna eit aspekt som
respondentane undrar over, da fylkesmannsembetigtaregionale leddet i statsforvaltinga
og kan hevdast & vere inhabil. Eit anna er kol skal fungere med tilsette med ulike
lgnnssatsar, rettigheitar og ulik arbeidsgivar,afon same organisasjon. Vidare er den
regelstyringa, som nokre meinar kjenneteiknar stateje noko respondentane ser som sa

veldig enkel & sameine med den meir skjgnnsbasemenunale tankegangen.
"Men dette er jo to kulturar som kraesjar, altsa de@mmunale kulturen og det lovverket som

gir rom for skjgnn, og det statlege som er veldignsregelstyrt, enten er du innafor eller sa

er du utanfor (Tidlegare ordfgrar, kommune 1).”
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Dei to forskjellige kulturane blir sett meir somwgfordring, enn eit problem. Det same gjeld
korleis ein skal handtere partnarskapet med stat€rass ein viss skepsis i
respondentkommunane var stat-kommune-forholdetndege eit "ikkje-tema” innleiingsvis.
Fokuset lag pa korleis ein skulle utforme eit bestgleg NAV-kontor sjglv, innafor dei
rammene som var vedteke av Stortinget (Tidlegararkonalsjef, kommune 2). Dette kan
henge saman med at respondentane ikkje er spesidi for & miste sosialtenesta til staten,
saman med at dette ikkje er eit spesielt viktigitjsel omrade for dei fleste politikarane i
kommunen (Oppsisjonleiar fagutval, kommune 1). Kamepolitikarane var i forkant av
reforma lite involvert i sosialtenesta, utover dteselei gkonomiske rammene sosialtenesta
skulle jobbe innafor, og sosialtenesta blei hoviligasett pA som dei administrativt tilsette
sitt myndeomrade. Det som var tilknytt meir bekymgrivar om kommunane skulle fa eit

st@rre ansvarsomrade, utan at midlane til & hamdtetrfalgde med.

"Det er klart at vi hadde jo ein liten angst for ain god del ressursar skulle bli kutta fra stat
og over pa kommune, heilt klart og det l1ag i bakhi®t (Tidlegare kommunalsjef, kommune
1).”

Skepsis til den overordna tanken med NAV-partngekag delt ansvarsomrade, er nar alt
kjem til alt ikkje noko som har opptatt respondemtknunane. Staten som samarbeidspartnar
blir rett nok sett pa som ein utfordring, men atdeskape lite konfliktar s& lenge innfgringa
ikkje inneberer negative gkonomiske konsekvensakdonmunane. Respondentane i dei to
kommunane trur at det far eller seinare vil opséitée problem i andre kommunar, men har
liten tru pa at det vil skje i deira kommune. MadKke pa denne studien si problemstiling sa er
dette relevant opp mot at kommunen og kommunekgatiine ikkje har hatt ei innstilling til &
motvirke ein statleg styring, men heller & f& detenarbeidet til & fungere best mogleg. Det
kan vidare peike pa at kommunane i farste omgalnigaveit stgrre fokus pa dei gkonomiske
aspekta i partnarskapet enn i kva grad dei kanrkétenesteytinga i NAV-kontoret.

6.1.4 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

| forhold til teorien om partnarskap og kriteriuor fat det skal bli velfungerande, kan ein seie
at det er ei forstding hos kommunane om at pakapet er ngdvendig. Respondentane viser
at ei samla arbeids- og velferdsforvalting blirtsed som ei positiv og feremalsteneleg
utforming, bade med tanke pa betre brukartilpassigg eit gkonomisk og ressursmessig

perspektiv. Det er difor ogsa eit rimeleg likt sy@& formalet for partnarskapet, der
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kommunane fgrst og fremst har eit fokus pa einebletukartilpassing. Kommunane har ogsa
tydelege tankar om gkonomiske innsparingar, som s&iast & stride mot den statlege
tankegangen, men ikkje i s stor grad at det oygoek det primeere malet. Grunnlaget kan
difor seiast a vere tilstades for at kommunane tay &an samarbeide godt, og at

kommunepolitikarane kan engasjere seg.

Entusiasme og engasjement hos politikarane erdik&lje eit framtredande trekk. Dette kan
verke & komme frd uklare rammer og hgg kompleksiet gjer at dei fleste
kommunepolitikarane verken kan eller gnskjer & sjega seg. Lavt engasjement kan ogsa
henge saman med den tillit kommunale aktgrar hat tiette partnarskapet vil bli likeverdig.
Tendensen er at dei har liten tru pa at kommunstagvil vere likeverdige. Ein kan ikkje

definerast som direkte mistillit, men heller manseit fraver av tillit.

Eit allereie lav engasjement og deltaking fra dekdvalde i farste del av innfgringa kan
peike mot at kommunepolitikarane ikkje vil fgle newerdig med eigarskap i1 partnarskapet
framover. Lavt engasjement og eigarskap vil viddegge eit darleg grunnlag for
kommunepolitikarane som overvakarar og evalueravapartnarskapet. | sa mate kan ein
seie at NAV innleiingsvis ligg an til & minske pékiagskrafta til politikarane, og at det

transformative scenarioet i liten grad vil liggetdr vere beskrivande.

6.2 Samarbeidsavtalen

| innfgringa av eit NAV-kontor i den enkelte komneurskulle det utarbeidast ein lokal
samarbeidsavtale mellom kommunen og Arbeids- odenddetaten representert gjennom
fylkesdirektgren. Samarbeidsavtalen skulle blamaaomhandle styrings- og leiarstruktur,
mal og resultatkrav, tenesteomrade som inngar ifelées kontoret, samhandling med
tilliggande kommunale og statlege tenester, unelerstforming, drift og prinsipp for
tvistelaysing ved lokal usemije. | denne delen apittelet vil eg vil farst ga inn pa kva
kommunale aktgrar som var sentrale i avgjerslatfigrainga av samarbeidsavtalen. Deretter
vil eg sja pa korleis respondentane opplever tdlS i denne delen av prosessen, far eg gar
vidare inn pa kva val som blei gjort. P& bakgrummitt empiriske materiale vil eg i denne
samanheng sette sgkelys pa vala og prioriteringadiggande tenestetilbodet og
leiarstrukturen. Eg vil i denne samanhengen og§s&sbdorleis respondentane meiner desse

organisatoriske vala har fungert og kva slags esdlet endringar dei ser fgre seg.
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Avslutningsvis vil eg ga inn pa korleis kommunaner pa samarbeidet med staten i

utforminga av den lokale avtalen.

6.2.1 Involverte aktgrar

| pilotevalueringa blei radmennene og ordfgraramerd om si eiga rolle og involvering i
prosessen med etableringa (Tabell 3). Her kom rdet fat 18 av 19 rddmenn og 13 av 17
ordfgrarar sag seg sjglv som aktivt deltakandeédkfginga og planlegginga av pilotkontora
(Andreassen m.fl. 2007). Eit av spgrsmala omhaodisd kor mykje reell innflytelse dei
meinte dei hadde hatt pa kva delar av dei sosalestene som skulle leggast inn i NAV. Alle
radmennene, og 11 av 17 ordfgrarar meinte at dkdenhatt noko eller stor reell innflytelse

pa dette.

Tabell 4: Grad av involvering ved etableringa

| hvilket amfang og pa hvilken mate har du vaert involver
i prosessen med 3 stablers NAV-konioret? Ordfiarar R&dmann Total
Jeg har deltatt akdtt i | liten grad 4 1 5
forberedelsen { planleggingen | noendstor grad 13 18 £l
Taotal 17 19 36
Jag har hatt reell innfiyielse pa | liten grad 10 7 17
plassering og utforming av MAW kontorets lokaler | noen'stor grad 7 12 18
Tatal 17 18 36
Jeg har hatt reell innftyielse pa hilke Sosiale fjenaster | liten grad 5 D 4]
som ble lagt 6l MAY kontoret | noen'stor grad 11 18 30
Taotal 16 18 35
Jeg har hatt reell innflyielse pa utskilingen av | liten grad 13 g 22
forvaltningscppgaver | noendstor grad 4 2 13
total 17 18 35

Kjelde: Andreassen m.fl 2007:114

Radmennene og ordfgrarane blei ogsa spurt om komewolitikarane (utover ordfararen) si
involvering (Tabell 5). Her var det 11 av 17 ordfiar og 15 av 19 radmenn som
karakteriserte dei som i liten grad aktive i demieden av prosessen. P& spgrsmal om kva
innflytelse kommunepolitikarane hadde, viser pNaleeringa at det fgrst og fremst var i
tilknyting til kva sosialtenester som skulle leggas i NAV-kontoret. Her meinte likevel
berre 6 av 17 ordfgrarar og 8 av 19 rddmenn at kamepolitikarane hadde hatt noko reell
innflytelse.  Pilotevalueringa viser at involvermm@gv kommunepolitikarane hovudsakleg
skjedde gjennom ei viss informering om tiltaka. eéAlutanom ein ordfgrar meinte at
politikarane i nokon eller i stor grad hadde faformasjon undervegs i prosessen. Dette kan
peike pa at kommunepolitikarane ikkje blei ekskiidgd & paverke, men at dei ikkje hadde

sa mykje dei ville eller skulle ha sagt nar alt kédhalt. Det kan tenkjast at det skyldast at

74



tenesteomradet si stilling i kommuneforvaltingar Isiett pa som primeert dei administrativt

tilsette sitt verkeomrade.

Tabell 5: Politikarane sin grad av involvering \etdbleringa

| hwilket omfang og pa hvilken mate har kemmunens politikere, utover ordfierer, veert
involvert i prosessen med & etablers NAV-kontor? Ordfarer Radmann Total
Politcerne har fatt informasjon undenveis i prosessen liten grad 1 0 1
noen/stor grad 16 19 35
Total 17 18 3a
Politikerne har deltatt aktivt | forberedelsen [ plankeggingen liten grad i1 15 2
noen/stor grad 5 < 2
Total 6 ] 35
Politkerne har hatt reell innflytelse pa plassering og ten grad 14 14 28
utforming av NAV kontorets lokaler noen/stor grad 3 5 ]
Total i7 B 3a
Politikerne har hatt reell innflytelse pa hvilke sosiake ten grad i} a 14
benester som ble lagt til NAV kontoret noen'stor grad i1 i1 22
tokal 7 ] 3a
Politikerne har hatt reell innflytelse pa utskilingen aw liten grad i1 14 25
forvaltningsoppgaver noen/stor grad 5} 5 11
Total 7 ] 3a

Kjelde: Andreassen m.fl 2007:114

| respondentkommunane ser ein same tendensar, imeaktey radmann/kommunalsjef og
ordfgrarar i sjglve opprettinga, men lite politstt kommunal involvering utover det. | begge
kommunane har politikarane blitt informert ved satksprosessen og nar det kravdes vedtak i
kommunestyret om sjglve avtalen, men det kjem feanaei ikkje har vore med a prega

prosessen utover & ha vist ei viss interesse ¥erhiasjonsrundane.

"... s& passa vi pa a informere spesielt formanpsitéeheile tida. Sann at eg vil ikkje seie at
politikken la klare rammer og faringar for kva skulle ende opp i , med unntak av dei
konkrete vedtaka dei gjorde. Men dei var heile tdi@ntert og kunne stille gode sparsmal.

Men ordfgraren var heilt sentral (Tidlegare kommigfef, kommune 1).”

| kommune 1 merka ein ei viss interesse i det igkkt apparatet ved informasjonsrundar om
NAV, utan at det farte til at dei involverte segknoytterlegare utover a spgrije spgrsmal.
Desse spgrsmala verkar heller ikkje & ha vore #islkrart, men meir for & auke eigen
kunnskap. | denne forbindinga var ogsa ei stor grafbkuset hos politikarane pa kva dette
ville ha a seie for arbeidsplassane i kommunen sBeie tendensane ser ein i kommune 2 der
kommunestyret viste tilsvarande interesse ved imésjonsrundane, men at dei heller ikkje
involverte seg utover dette. Utforminga av samaissitalen i denne kommunen var det farst

og fremst radmannen som stod for, saman med eiimigdvering fra ordfgraren og den
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kommande NAV-leiaren. | kva grad dei to sistnemrde involvert er likevel uklart. Her kan

det virke som om dette farst og fremst var ei fadhismg mellom rddmann og fylkesledd.

”...eg var involvert, men eg ma jo seie at utkastar laga av fylkesdirektaren eller
fylkesleddet. Han lagde utkastet, og eg kom mespairnpa det, slik at vi kom fram til ein

avtale som vi var samstemte om (Radmann, kommuhe 2)

Sjglv om politikarane stod for den formelle avgiay&jem det klart fram at det administrative
apparatet hadde starsteparten av paverkingskraftstqee delar av samarbeidsavtalen. Ved
kva tenester som skulle innlemmast i NAV karaktstis ein respondent at det vaveldig
tydlege administrative fgringar som politikken tsudeg til” (Tidlegare ordfgrar, kommune 1).
Sett under eitt sa viser pilotevalueringa og redgatkommunane mykje det same med tanke
pa kva aktgrar som har vore involvert ved utformingav samarbeidsavtalen.
Radmannen/kommunalsjefen har spelt ei sentral rbkégge respondentkommunane pa same
mate som det er eit klart trekk ved pilotevaluegsin@rdfararen i kommune 2 var involvert i
utstrakt grad, medan ordfgraren i kommune 1 i lgead var involvert, pa same mate som det
ikkje er alle ordfgrarane som meiner dei har vokéva deltakarar i denne prosessen i

pilotevalueringa.

"Eg trur den informasjonen ein har gitt, har einagj etter beste evne, og uansett kor mykje
meir enn hadde pragvd a gjort det, sa hadde eireif&jt det til. For det vil ga over hovudet pa

den meinige mann. Ville ikkje forsta det (Ordfgtemmune 1).”

Dataa fra bade pilotevalueringa og mine respondemthunar tyder altsd pa at
kommunepolitikarane i sveaert liten grad har voreolaert eller hatt noko reell innflytelse pa
samarbeidsavtalen. Mykje tyder pa at det koplageti manglande kunnskapen og forstainga
om reforma som ogsa blei nemnt som ein faktor iitikatane si involvering ved
sgknadsprosessen med a fa pilotkommunestatus. Bet dg verke som at det fra
kommunepolitikarane si side blei sett pa som mesemalsteneleg at dei administrativt
tilsette stod for vurderingane knytt til samarbeitslen, og at politikarane i liten grad burde

blande seg.
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"| den grad at det skal vere moglegheiter for & kanskape eit NAV-kontor som har
individuelle tilpassing til den enkelte kommunenys eg tru at i farste omgang sa er det ein
administrativ sak, det er det ikkje tvil om (Ordiskommune 2).”

At denne ytringa kjem fra ein ordfgrar som har vargkje involvert i pilotsgknaden og

dermed sit med starre kunnskap pa feltet enn dsteflandre politikarane i kommunen, er
med a understreke at andre mindre involverte galiéir sannsynlegvis vil sitte med det same
synspunktet. Ein respondent meiner likevel at jialiane har blitt forbigatt i denne delen av

prosessen, og at dei burde vore inkludert meir;

"Men det er jo bestandig slik at det er nokon slikgakrater som kanskje tykkjer at det er
like greitt & hoppe over politikarane. Om det eorgjbevisst eller ikkje, det veit eg ikkje, men

eg tykkjer at det er sann (Opposisjonsleiar fagljtkt@mmune 1).”

Det er likevel ikkje slik at vedkommande meinerdat hadde gitt nemneverdige utslag pa
utkome av prosessen, men at det likevel burde bene forankra i det politiske apparatet. |
begge kommunane er dei formelle retningslinjengtfaied tanke pa kommunestyret som
gvste organ, men informasjonen og inkluderingali@vel sett pa som mangelfull opp mot

det politiske apparatet.

"Ja eg trur ikkje vi har vore flinke nok til & hai éung forankring i det, at det med at
politikarane har vore verkeleg bevisste pa det @g felgt det opp og sann (Radmann,

kommune 2).”

Alt i alt kan ein seie at dei fleste prioriteringanved samarbeidsavtalen i
respondentkommunane i praksis blei gjort av dei ingtnativt tilsette. Sterke faglege
fgringar og avgrensa kunnskap i det politiske aggahar fart til at politikarane har hatt lite
faresetnader til & paverke. NAV-reforma har i viesstsar blitt kalla ei "radmannsreform”, da
det farst og fremst er radmannen som star for futliaga med staten og utforminga av
samarbeidsavtalen. Undersgkinga ovanfor tyder pafatma ikkje har fatt dette tilnamnet
heilt utan grunn. Radmannen er den mest sentrdeak og det verkar som det berre er
politikarar med stort engasjement eller ei visssslkompetanse som elles ville hatt

moglegheiter til & paverke pa samarbeidsavtalen.
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6.2.2 Oppfatning av KS si rolle pa lokalt niva

| pilotevalueringa blei det spurt om i kva grad K&dde paverka den lokale utforminga av
avtalen mellom stat og kommune (Tabell 6). Her neeiil av 16 ordfgrarar og 14 av 19
radmenn at KS hadde paverka i nokon eller stor guafbrminga. Dette kan peike mot at KS
i ei eller anna form har vore aktive opp mot deste av pilotkommunane. Pilotevalueringa
gir likevel lite svar pa korleis dei har paverkakn kanskje respondentkommunane kan gi

nokre svar pa.

Tabell 6: Grad av paverknad fra KS i utforming atede mellom stat og kommune

. Ordfarer Radmann Tota
| hver stor grad wil du =i at K5 har pavirket utformingen ten grad 5 5 10

av avialen mellom staten og kommunen i din kommune? noen/stor grad 11 14 25
Total 16 19 35

Kjelde: Andreassen m.fl 2007:113

| respondentkommunane blir KS beskrive som ei kjeldinformasjon, meir enn noko anna
(Ordfagrar, kommune 1). | innfaringa var det flelme respondentane som hadde vore pa
informasjonsmgte med KS, og elles jamlege mgter K&dentralt (Tidlegare kommunalsjef,
kommune 1). KS blei difor sett p& som viktig paaierordna niva, men det var fa som falte

at KS som organ i nokon saerleg grad prega dendakédrminga.

"... KS var vel meir leverandgr av personar somlleksitte i arbeidsgruppa, meir enn at KS
sa korleis dette skulle vere. Det som var i KS-sdrang det var jo skepsisen i forhold til at
dette er ei sentraliserande reform og arbeidsplagsa dei sma kommunane (Tidlegare

ordfgrar, kommune 1).”

| kommune 1 var KS representert i styringsgruppm gobba med & fa NAV innfart i
kommunen. Kor mykje KS sine deltakarar prega degmmsessen er uklart, men ein kan anta
at dei hadde ein viss innflytelse og paverkinggkrafanskje spesielt gjennom den
informasjonen som blei formidla frd KS sentralfothold til sitatet ovanfor kan det verke
som at denne informasjonen farst og fremst omhasati@arbeidet mellom stat og kommune,
og korleis dette skulle handterast. Det kan tenkasKS i sa mate var prega av korleis
forholdet med staten hadde vore i arbeidet med eawtalen, som pa dette tidspunktet nyleg
hadde blitt inngatt, der det ikkje hadde vore liel/mellom KS og stat.
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"Altsa, dei har jo ei gruppe pa fylkesniva, der KSdkesnavn) er med. Det merka vel vi ikkje
sa mykje til, bortsett fra at KS koordinerte eirdgtel jobbing i forlenging av pilotprosjektet,
nar dei andre kommunane skulle byrje a fasast Da.var den dialogen ganske viktig

(Tidlegare kommunalsjef, kommune 1).”

Utover eit visst samarbeid med KS, verkar det sdmi liten grad var leverandgr av konkret
og rettleiande informasjon. | kommune 2 blir iki& tillagt noko vekt ved utforminga av

sjglve avtalen. KS hadde nokre informasjonsmgte smimannen var pa, men det var meir
eller mindre det heile. Ein respondent meiner atués pa etterskot og hang veldig etter i
forhold til kvar dei som kommune var i prosesseidi@gare sosialleiar, kommune 2). KS blir
vidare beskrive som spake, men at dette har lgitetetter kvart no nar NAV har kome betre
i gang. Alt i alt sa var sjglve paverkinga pa dekale avtalen altsa veldig lita frA KS si side i

denne kommunen.

Samla sett verkar KS farst og fremst & har vorel@irrandgr av overordna informasjon. |
den eine kommunen var dei tilstades meir direkte ieshen andre, men KS blir likevel ikkje

oppfatta som a i stor grad ha prega sjglve prosessienne kommunen blir det hovudsakleg
dratt fram at KS blei brukt av pilotkommunane &ilspele inn deira syn oppover mot det

regionale og nasjonale nivaet.

"....det (KS-systemet) betydde mykje i den oppfadgsmn vi falte matte skje sentralt, der vi

brukte KS for a "pushe” inn mot NAV-interim. For,jag trur eg skal seie det ganske klart;

NAV-interim levde i ein periode sitt eige liv (Bdar kommunalsjef, kommune 1).”

| respondentkommunane blir KS fgrst og fremst pétt ha ei rolle som eit bindeledd og
talergyr inn mot det nasjonale nivaet i velferdsyd, og mindre som eit overliggande ledd
som paverka ned mot den lokale avtalen. Rolla salerdyr blir sett pA som viktig for
kommunen gjennom prosessen, men ikkje viktig i éahil den lokale samarbeidsavtalen. |
pilotevalueringa meinte brorparten av bade ordéarag radmenn at KS i nokon eller stor
grad paverka den lokale avtalen mellom stat og konen medan KS i
respondentkommunane verkar a ha lite reell inn\aksjolve avtalen. Det verkar som at KS
til dels har vore ein viktig aktgr for kommunanengeelt, men at dei har paverka i sjglve
utforminga av den lokale avtalen er ikkje eit trakk ser igjen i respondentkommunane. P&

spgrsmal om for eksempel tenestetilbod og leidkstrusom eg vil kome inn pa nedanfor,
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opplevde ingen av respondentane at KS kom med rikbdare anbefalingar eller retningslinjer.
Intervjua med aktagrane i respondentkommunane kametk tyde pd at KS ikkje var ein
viktig aktar i sjglve arbeidet med den lokale astalmen at KS likevel har spelt ei viktig rolle

i deler av etableringa.

6.2.3 Tenestetilbod

| respondentkommunane verkar det altsd som afedst og fremst var dei administrativt
tilsette som var fgrande pa kva tenester som sladigast inn i NAV fra kommunen. Utover
denne likskapen hadde dei tilsette i dei to kommarei forskjellig tilnserming pa innfaringa,
og dei to kommunen enda opp pa forskjellige valtenestetilbod. | den eine kommunen
hadde dei fokus pa a ikkje legge inn meir enn keiaver sikre pa at ville fungere, for a heller

legge inn meir etter kvart.

"For mitt innfall til den problemstillinga er at ette er eit tog som startar a rulle, og dette
toget skal stoppe pa fleire stasjonar. Sann aegglinn den sosialbiten..[].. det la vi inn ut
fra at vi skal legg inn s& mykje som vi er sikkérhir vellykka, i staden for a legge inn sa
mykje at moglegheita for noko a bli fiasko og atmid ga tilbake pa det.. Da er det betre a la
toget stoppe pa neste stasjon, sa koplar ein péenegn. Sa vi var orientert i mot at det vi
legg inn no skal vi ha rimeleg grad av sikkerhditlsbli vellykka (Tidlegare ordfarar,

kommune 1).”

Tog-metaforen er beskrivande for korleis denne komen ser pa NAV. Her var det farst og
fremst eit fokus pa a fa NAV-toget i gang, og atel@adde blitt tyngre di fleire tenestetilbod
som var tilkopla. Det var ogsa ei viss usikkertikiat koplingane mellom dei statlege og dei
resterande kommunale tenestene skulle bli for |a#&ein ville vente & sja. Pa det tidspunktet
intervjua med denne kommunen blei giennomfart \&trikkje nokon konkrete forslag om
endring av tenestetilbodet, men fleire respondentainte at det kunne bli aktuelt i naer

framtid.

Den andre kommunen gjekk inn med litt fleire teaeskontoret, men dette var hovudsakleg
for & fa kabalen med dei tilsette og kompetansetengsteomrade til & ga i hop (NAV-leiar,
kommune 2). Dette var altsa ikkje eit val dei gmrgrimeert ut frA kva dei meinte var
hensiktsmessig i forhold til NAV sine arbeidsomraaien heller at kommunen ikkje var klar

for ei omorganisering pa omrada tilknytt sosialstae Fylkesleiinga ville ikkje ha med alt
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som denne kommunen ville ha inn i NAV-kontoret, nust blei etterkvart kommunen sine
gnskjer ein enda pa. No i ettertid ser likevel bétbnannen og NAV-leiaren ei endring av
dette tenestetilbodet som neaerliggande, der nokreeasosiale tenestene blir tekne ut av
NAV-kontoret.

"....sa ser eg jo eg har eit veldig stort spenndéa tykkjer eg. Det er slikt som eg har sett no i
2008 kanskje, fordi eg skal jo primaert styre meloeat og aktivitet og sja at NAV-kontoret
klarar & fylle opp alle dei krav som er fra brukanaNAV....[]..., og greie & halde malkrava
som NAV set for arbeid og aktivitet (NAV-leiar, koome 2). ”

Mykje av gnsket for & endre tenestetilbodet i dekm@munen er ein auka forstding om at
NAV-oppgaver er arbeid og aktivitet. Arbeidslinjarheit sterkt fokus og det er eit radande
syn at det meste ma ha ein viss relevans til drfoeia fungere tilfredstillande saman med dei
andre NAV-tenestene. Fokuset pa arbeidslinja sebleint anna gjennom at kommunen matte
forsvare det breie inntaket av sosiale tenestenmngjm at det hadde noko med arbeid og
aktivitet & gjere (NAV-leiar, kommune 2). Endringaav tenestetilbodet i denne kommunen
er ikkje grunngjeve i at desse tenestene har fursgesielt darleg i NAV, men meir at det kan
bli betre ivareteke og fa meir fokus ved at komnuieller koplar det opp mot andre

kommunale tenester. Ein respondent beskriv det abfirukarane har fatt eit betre tilbod

samla sett, men at dei kommunale tenestene ikljebbtre teke i vare nar det er i NAV

(Tidlegare sosialleiar, kommune 2). Vedkommandeneradlifor at andre kommunar ma tenke

seg godt om for kva dei tek inn i NAV eller ikkje.

| begge kommunane ser ein altsa fare seg & gjeiingar pa tenestetilbodet etter & ha fatt ei
erfaring med NAV. Skilnaden er at den eine kommuwigrlerer & ta ut tenester medan den
andre vurderar a ta inn fleire. Endringar i forhtildenestetilbodet ser dei som problemfritt
med tanke pa staten og fylkesleddet sine preferaAséylkesleddet blir sett pa som fleksibel

i den eine kommunen ma i denne samanheng nemn&sinde henge saman med at
endringane er i trdd med staten og fylkesleddet sppphaviege preferansar ved opprettinga
av kontoret. P4 same mate er dei tenestene sorartte kommunen vil ha inn naert knytt
opp til arbeidslinja, noko som ogsa kan seiastré v&ad med staten sine preferansar. Staten
og fylkesleddet sin fleksibilitet treng difor ikkfeety sa mykje i denne samanheng.
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6.2.4 Leiingsstruktur

Val av leiingsstruktur kan seiast & vere eit aneatralt punkt ved samarbeidsavtalen. |
pilotevalueringa ser ein at 25 av pilotkommunankleainskapleg leiing og 5 valde todelt
leiing (Andreassen m.fl. 2007). Begge mine respatidenmunar valde einskapleg leiing. |
kommune 1 meiner ein respondent at det var eindigaisjon om kva leiarmodell ein skulle
bruke i byrjinga, men at det fra bade kommune tkgniva etter kvart var ei klar formeining
om at det matte bli einskapleg leiing (Tidlegar koumalsjef, Kommune 1). Den tidlegare
ordfgraren i same kommune ser det som ein fgresébnat det skal fungere skikkeleg, og at
det skulle vere noko meir enn berre samlokalisefindlegare ordfgrar, Kommune 1).

”... viss ein ikkje da har ei einskapleg leiing sérteg faktisk at det blir ei sann skinnegving
der ein berre flyttar kontorpultar, flyttar konter og far nokon andre som ein et matpakka

med (Tidlegare ordfgrar, Kommune 1).”

Det er eit veldig klart trekk at alternativa tilrdeinskapleg leiingsmodellen blir sett p4 som
lite faremalsteneleg. Dette synet ser ein ogsamirkane 2, og val av leiingsmodell var ei
avgjersle dei raskt bestemte seg for. Radmannemkeerte at i ein sapass liten kommune
med eit kontor med sa fa tilsette sa var det massirieg a velje einskapleg leiing, ikkje minst
med tanke pa & bygge ein felles kultur og ein liitend tenke pa i kontoret (Radmann,

Kommune 2).

| pilotevalueringa meinte 9 av 25 respondentarirsgkapleg leiing fungerte ganske godt, og
12 meinte respondentar at det fungerte sveert gbalbe(l 7). Det same ser ein igjen i
respondentkommunane, der dei lokale NAV-leiarangebér gode skussmal. Eit anna
giennomgaande syn er likevel at stillinga som NA&\&ten blir sett pA som sveert utfordrande
for utanforstdande. Ein respondent spgkar om aé dere NAV-leiar ikkje er ein tittel, men
ein diagnose (Tidlegare sosialleiar, kommune 2}. &alet er to forskjellige arbeidsgivarar
og "sjefar” blir sett som vanskeleg a forholde s&fpr utanforstaande, spesielt med tanke pa

at ein har tilsette med to forskjellige reglemefviolde seg til.
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Tabell 7: Vurdering av leiarmodell sett i forholbtype leiarmodell

Hua er dine erfarnger med ledatsasmodeallen i din kemmunze? Enhetlig ledelse  Todelt ledelse Tota
Har noen svakheter 4 1 ]
Fungerer ganske godt g 3 12
Fungerer sver godt 12 1 13
Total 25 & ki

Kjelde: Andreassen m.fl 2007:119

Begge respondentkommunane var med a tilsette &n dem tidlegare hadde vore statleg
tilsett, og ser ingen problem eller utfordringardvdet. NAV-leiaren er ein kommunal

einingsleiar pa lik linje med andre einingsleia@akgrunnen til vedkommande blir sett pa
som a vere av mindre betyding. Dette ser ein ogsd\AV-leiarane, der dei pa trass av a ha
vore tidlegare statlege tilsette, meiner at ideteit deira som leiar er like mykje kommunal
som statleg. Ein av NAV-leiarane trekk fram at gragor NAV-leiarar etter kvart har blitt

veldig stor, og at vedkommande dermed har mistadéh nzerleiken som ein hadde med

fylkesleiinga i tidlegare tider.

"Samtidig sa& har kontakten inn mot kommunen somggslgiar blitt starre. S& det er nesten
sann at sjglv om eg har mitt tilsettingsforholdtaten og retning inn mot fylket, sd er det

nesten sann at eg faler & vere tettare pa komm(ha&y-leiar, kommune 1).”

Begge NAV-leiarane meiner dei har blitt naerare ktiykommunane gjennom innfgring av

NAV. Ein respondent meiner at det a fa ta del i kiminmunale leiarmgta har gitt starre
innsikt i kommunen sin kvardag, og at det gir vadkeande ei forankring ute i dei andre
kommunale tenestene (NAV-leiar, kommune 2). Bades H®AV-leiarane og andre

respondentane kjem det fram synspunkt om at sigiimy mot denne leiaren fra kommune og
stat er forskjellig. Den statlege delen er veldigpmtert mot resultat og prestasjonsmal, og i
hovudsak retta mot & fa folk i arbeid. Kommunenneir oppteken av dei gkonomiske

aspekta i det.
"For vi har relativt stor fridom til & utforme dedther fra statleg side, sa lenge vi innfrir mala
om & levere resultata. Og eg opplevere ogsa eigstad av sjglvstende og fridom fra den

kommunale sida (NAV-leiar, kommune 1).”

Pilotevalueringa viste at den einskaplege leiing$etien er den som har blitt best motteke

hos ordfgrarar og radmenn. | kommunane ser eisatae trekka, og at dei ikkje ser fare seg
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ein annan mate & utforme det pa. | forhold til Emns problemstilling sa er eit interessant funn
at NAV-leiarane meiner at kontakta med kommunemad, og at dei pA mange matar er
neerar knytt til kommunen enn staten. Isolert sétkan dette peike mot moglegheiter for
stagrre paverknad for kommunane i partnarskapetafita interessant funn er at leiarane
merkar forskjellar mellom styringa fra kommune dgtssaman med at dei fgler at dei har

stort handlingsrom i utfgringa av jobben sin fréld&tat og kommune.

6.2.5 Samarbeidet mellom stat og kommune

| pilotevalueringa var det ein del av kommuneundkirsga som sag pa korleis ordfgrarar og
radmenn vurderte samarbeidet mellom stat og komnsone likeverdig. Her blei det skilt
mellom far og etter opninga av NAV-kontoret, defatifgr i stor grad vil innebere arbeidet
med samarbeidsavtalen. P& spgrsmal om tida fraopnihga svarte 13 av 17 ordfgrarar og
14 av 19 rddmenn at dei meinte at samarbeidetomeler i stor grad hadde vore likeverdig
(Tabell 8). Ein ser altsa at eit stort fleirtal vawgde med samarbeidet med staten i denne

delen av prosessen.

Tabell 8: Grad av nggd med samarbeidet mellomogtkbommune fram til opninga

1 hvor stor grad vil du beskrive samarbeidet mellom stat og
kommune som et likeverdig partnerskap? Ordferer Radmann Total
| forberedelsesfasen FRAM til 3pning av kontoret I liten grad 4 5 9
| noen/stor grad 13 14 27
Total 17 19 36

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:117

| respondentkommunane blir ogsa samarbeidet ogpghal mellom kommune og stat i
innfgringsperioden generelt sett karakterisert swen Det har vore reelle diskusjonar, og
nokre "harde fightar’, men dei har pa eit likeverdig nivd kome framgidde lgysingar pa

mange problem og kome seg vidare (Tidlegare komisjgiakommune 1). Fylkesleddet far
av begge respondentkommunane skryt for korleis hdgi handtert samhandlinga med
kommunane. Det kjem likevel fram at det har vomsKgellar i styrkeforholdet mellom stat og
kommune, blant anna gjennom ei bakanforliggandesbtheit om staten som sentrum for

autoritet, og forskjellar om informasjonen i prosas.
"Det er liksom eit tog som er betre i siget enn Ketmunen var,...[].. S& du matte vere pa

hogget for & minne pa at ein skulle ha like mykjget i desse forskjellige avgjerslene. Det
verkar litt tyngre, men eg trur nok at intensjonear at alle skulle bli hgyrt da. Men i
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forskjellige saker sa har det blitt litt, du harlfat det har blitt litt skeivt i forhold til tyngaml

pa det, dei forskjellige avgjerslene og meiningadet (Ordfgrar, kommune 2).”

| begge kommunane var dette eit giennomgaandeSsynan med dette opplevde dei at staten
ikkje var like fokusert pa sjglve innfgringa og dwmndlinga med sosialtenesta med
kommunane, som dei var med den interne samansldtgten og NAV-interim verka meir
fokusert pa samanslainga mellom trygd og Aetatningedelen av prosessen og kommunane
folte difor at dei tidvis matte jobbe mykje aleimen den lokale innfgringa (Tidlegare

kommunalsjef, kommune 1).

" Men det der at staten pa den eine sida sa atvdetkommunen som skulle sitte litt farst i
fararsetet, men nar ein mgtte staten sa var degipanate staten som la premissene. Det var
vel ei sann kjelde til frustrasjon, og det der d@tdb fylkesleddet og bade statsleddet ikkje
klarte & produsere avgjersler like fort som vi teispgrsmala, det var vel ei sann kjelde til
frustrasjon (Tidlegare ordfgrar, kommune 1).”

| innfaringsprosessen verkar kommunane a ha vdreraig av staten pa grunn av manglande
informasjon og lite klarleik i kva overordna fagrargein skulle tilpasse seq til. Dette kan blant
anna henge saman med eit KS som var pa ettersketverd og gjensidig avhengnad, blei
difor tidvis heller fglt som at kommunane var undgr og avhengig av staten sine avgjersler,
informasjon og faringar. For & bruke metaforerrégdpondenten ovanfor, sa kan ein seie at
sjglv. om kommunane sat i fgrarsetet ved den lokaiéaringa sa var det staten som var
kartlesar og fortalde kvar ein skulle. Ein respanideneiner fylkesnivaet var veldig
tilpassingsdyktig, i alt fra leiarstruktur og teteanhald til kompetansebruk, men at ein ikkje
sag dette igjen pa nasjonalt niva (Tidlegare komatsjef, kommune 2). Det blir difor ikkje
lagt skjul pa at staten innimellom var den feoranuat, og at det pa trass av eit
tilpassingsdyktig fylkesniva allereie fareldg ovehma faringar som ein ikkje kunne endre

eller paverke.

"Sa det var nokon rundar. Og ikkje minst fordi ataten hadde fatt nokre

faringar, ...(Ordfgrar, kommune 1)”
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Staten er her fylkesnivaet, som hadde fatt farirfigasentralt niva. Faringar fra sentralt niva
ned til fylket og det lokale NAV-kontor blir farslg fremst sett pa som den faktoren som gjer
at partnarskapet ikkje var heilt likeverdig i innfega.

..... men det er klart, staten taler jo med toden pa det at dette er ein reform som ma lokalt
forankrast, og kommunen ma vere .. og alt det @g.nar ein kjem til det s var det ei veldig
sann sterk fgring pa korleis dette her skulle valesa pa den eine sida sa dei at kommunane
skulle vere med pa a legge premissane, men pa aeshitt i foredraget sa var det at sann
har staten bestemt at det skulle vere (Tidlegaddayar, kommune 1).”

At staten talar med to tunger er eit godt bilet&kpdeis samarbeidet opplevast. P& ei side har
fylkesleddet i NAV vore tilpassingsdyktig, men péndandre sida har staten pa sentralt niva
gitt nokre overliggande fgringar som gjer statem $eilskap mindre tilpassingsdyktig. Sjalv
om kommunen har neerheit til fylkesleddet sa fedastanden til staten som heilskap stor, og
faresetnadane til & paverke opp mot det sentraie opplevast som sma, pa trass av KS si
rolle som talergyr. P4 same mate ser ein at reseisg kapasiteten i kommunane sit med for
a handtere ei slik endring gjerne er liten, nokmsgjer avhengnaden til staten stgrre og er

med a underbygge tankane om staten som fgrande part

"Vi har vore vande med reformer, som eg skal ildgee haglar over oss, men det har i alle
fall vore fra ei tid til ei anna med meir eller ndire meirarbeid for kommunane. Slik at det er
ikkje alltid at det far sa veldig stort fokus feetcer over oss, for kvardagen har nok med sitt,
sa eg trur ikkje det at ein kommune planlegg séefdelig mykje far dei ma det (Ordfarar

kommune 2).”

| intervjua med respondentkommunane far staten méhgmn, alt fra & vere storebror til eit
troll med mange hovud (Tidlegare ordfgrar, kommiipeRolla staten har spelt i arbeidet med
samarbeidsavtalen i kommunane blir sett pa som ggdtarleg handtert pa same tid. Det er
ingen klare ytringar om at dei faler seg overkggildr at kommunen har blitt frateke noko
makt. Heller ikkje er det udelt positive tankar staten som samarbeidspartnar. Mykje tyder
pa at staten har vore meir tilpassingsdyktige emaefta, men ikkje sa tilpassingsdyktig at

partnarskapet er heilt likeverdig.

"Ja, det er no sagt at det skal vere opne kanakgde vegar, og i utgangspunktet blei det jo

sagt at ein skulle vere likeverdige. Ein skullelsgen det ein matte ha, slik at det har vi
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prevd & gjort, men eg trur nok kanskje at statenden sterkaste oppe i dette trass alt

(Radmann, kommune 2).”

Det generelle inntrykket i respondentkommunane at eei faler at dei har hatt raderett over
sine tenester og korleis dei skal utforme NAV-koatpsaman med at dei fgler a ha blitt hayrt
i forhandlingane. Staten har vore den domineramktigramen mykje av det verkar a vere eit
resultat av at staten var meir budd pa reformatafpiasat med mykje av informasjonen. Dei
felta som staten har vore dominerande pa, verkasattikkje a ha vore pa sentrale spgrsmal

og vurderingar innafor kommunen sine primzere assvarade.

"Staten tok altsa sitt, og vi tok vart, sa var Jnige om at dette skulle vi kayre i hop

(Tidlegare kommunalsjef, kommune 1). ”

| begge kommunane meiner respondentane at badeogt&ommunen som einingar i
prosessen med samarbeidsavtalen jobba mykje al&@ee.er mykje som tyder pa at
samarbeidet og forhandlingane mellom dei to parthoeudsakleg gjaldt dei praktiske
utfordringane, og ikkje dei mest sentrale tinga Kommunen, som kva tenestetilbod som

skulle innlemmast i NAV.

6.2.6 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaerminga

Fleksibilitet fra staten si side blei i teorikapltit sett som ein peikepinn pa korleis staten er
som aktar i nettverket. Dette som indikator kankgemot at det transformative og det
komplementeere scenarioet er mest beskrivande eidat med samarbeidsavtalen. Sitatet
ovanfor peiker kanskje mest mot det sistnemnteled&an verke som a ha vore ein stor grad
fleksibilitet, men likevel noko avgrensa med sareabDet er likevel ikkje slik at ein ikkje
ser trekk fra at staten har visse preferansar,nsijjer at den lokale utforminga skjer i trad
med desse preferansane. | mine undersgkingar deteseg spesielt i forhold til det breie
inntaket av tenestetilbbod hos kommune 1, som ddriddot dei opphaviege statlege
preferansane. Her kjem det fram at det har voréngigdande diskusjon og motvilligheit fra
staten. Kommunen fekk likevel gijennomslag for simekijer til slutt, noko som kan tyde pa ei
viss likeverd. Ein viktig faktor i dette er likevat dette var pilotkommunar som skulle prgve
ut dei ulike arbeidsformene, og at ulike val avessetilbod ogsa var ein styrke for staten med
tanke pa erfaringar osv. . Kanskje vil staten ingde vere mindre fleksibel ved innfaringa av

andre NAV-kontor, enn kva den var i denne samanéeng
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Gjennom dei to respondentkommunane er det altlitalsom tyder pa at staten sentralt eller
KS har hatt store verknadar pa korleis dei to paane skal utforme sjglve avtalen. Staten har
hatt nokre faringar, og vore den sentrale informasleverandaren, men det verkar ikkje a ha
hatt innverking pa utkome av samarbeidsavtalenvBetar kanskje ikkje som at kommunane
har hatt stort armrom ved innfgringa, og har pa geamatar vore "underlagt” staten sine
retningslinjer, men det ber pa same tid preg awa &dre likeverdig. Det verkar ogsa som
rammeavtalen ikkje har noko verknad pa utformingasamarbeidsavtalen i verken negativ
eller positiv forstand, dd kommunane meiner deittt relativt stor fridom i arbeidet med
innfaringa og samarbeidsavtalen. Det som evenkagitha innverknad frd rammeavtalen er
den skepsisen KS vidareformidlar til kommunane eforma som sentraliserande, som kan
vere eit utslag av at KS si avgrensa makt i utfograv rammeavtalen. Dette kan vere med a

bygge under eit inntrykk av staten som storebrtitddommunane.

Kommunepolitikarane har i liten grad vore involvertforming av samarbeidsavtalen. Som
vist ovanfor er det lite som tyder pa at det egpdnn av at staten si styring, men heller at
utforminga av NAV i stor grad oppfattast som inmafnestemennene sitt virke. Innfaring av
NAV opplevast ogsa som komplekst og uoversiktlagnfiange politikarar, noko som gjer at

kommunepolitikarane ikkje engasjerer seg i stodgtaorhold til dei presenterte scenarioa
peiker dette mest mot det instrumentelle som meskrvande. Det er likevel ikkje slik at

dette verkar & ha innebore ei minsking av politikar si paverknadskraft, og det er difor ogsa
trekk fra det komplementaere scenarioet. P4 noktarneé ogsa det transformative scenarioet
beskrivande for partnarskapet, da NAV-leiarane aeéha ein rimeleg stor fridom fra staten,

utover dei konkrete méala dei skal na.

6.3 Tida etter innfgringa

Ved gjennomfgringa av pilotevalueringa og mine eigtfgrte intervju har kommunane hatt
NAV-kontor i hgvesvis ca eitt ar og eitt og eitVtadr. Erfaringane dei har gjort med NAV er
difor noko avgrensa, men nok til & gi ein peikepiénkorleis NAV-partnarskapet har fungert
etter opninga av kontoret. Nedanfor vil eg farst kprleis dei kommunale aktgrane har
involvert seg i tida etter etableringa av NAV-komh og eventuelt kva tankar dei gjer seg om

vidare engasjement. Eg vil deretter ga inn pa kottikale aktgrar ser pa partnarskapsforumet
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som arena for samhandling mellom kommune og stasludningsvis vil eg freiste a belyse

korleis kommunen ser pa det framtidige samarberdet staten.

6.3.1 Involverte aktgrar

Eit sparsmal i pilotevalueringa omhandla kor tetiferarane og radmennene hadde falgt
kontoret etter opninga (Tabell 9). Undersgkingdevist mesteparten av bade ordfgrarar og
radmenn i farste rekke involverte seg gjennom @jedor & halde seg oppdatert. 5 av 17
radmenn var aktivt involverte i den vidare utviga medan berre 1 av 17 ordfgrarar
involverte seg pa denne maten. Samla sett vistei@iaga at kommunen etter opninga kan

seiast a ha ei avventande haldning til NAV-koritore

Tabell 9: Grad av involvering etter opning

Hvor tett har du fulgt NAV kontoret etter apningen? Ordfarer Radmann Total
Har lite Kjennskap til hva som skjer 1 0 1
Far jevnlig informasjon 5 2 T
Serger for 2 holde meg godt oppdatert om det som skjer 10 10 20
Er aktivt invalvert i utviklingen 1 5 &
Total 17 17 34

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:115

| begge respondentkommunane er det lite eller dejgaking fra kommunepolitikarane etter

innfaringa. Det er lite som tyder pa at det hatt békmneverdig mindre deltaking og interesse
fra politikarane som resultat av NAV-reforma, mesilér at denne kontakten allereie har vore
avgrensa fgr sosialtenesta blei innlemma i NAV-kogtt Ein faktor som nokre respondentar
likevel legg merke til, er faren for at det nye NAdntoret kan vere med a sette opp ei ny

barriere for kommunepolitikarane & involvere selgiisosiale tenestene.

" ...slik det er no sa er det formannskapet som erudatvalet til NAV eigentleg, helse og
sosial og alt det der. Fagr da hadde du driftsutsain hadde da skule og helse og sosial, og
enda litt tilbake i tid hadde du eige helse- ogialssyre og klientutval. D& hadde vi litt
mindre mynde o0g da, at det var fleire saker somtendpp, men eg har merka det veldig
gradvis over mange ar at kontakten med politikarélie mindre og mindre.....[Jog enda

verre er det no nar det er inne i NAV, pakka idiei... (Tidlegare sosialleiar, kommune 2) "

Trass i at NAV-reforma ikkje nadvendigvis endrar géi formelle fgresetnadane for

kommunepolitikarane a paverke, sa verkar NAV sotmneko komplekst og uoversiktleg
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system for enkelte av dei. Dette gir vidare verlarapa kor mykje kommunepolitikarane

tykkjer at dei skal vere involvert i forming av NAgkalt.

"Men dette med NAV, eg faler i alle fall at eg litrveldig sant diffus biletet av det, og at det
er veldig lite og veldig darleg forankra i det pidke system i denne kommunen. Og det kan
jo vere slik at nokon meiner at det var positié,kan det vere nokon som meiner at det kan
vere negativt. Eg meiner at det har vore litt neégat (Opposisjonsleiar fagutval, kommune
1)”

Eit generelt inntrykk av dei som ikkje har vore rjgyknvolvert i innfaringa av NAV lokalt er

at dei sit med lite kunnskap om kva dette faktiskiet seg om, og kva deira rolle som
folkevalt skal vere i NAV. At NAV har vore darlegorankra i kommunepolitikken i
respondentkommunane er det til sjuande og siste deleiningar om, men fleire av
respondentane erkjenner at det kunne vore jobba med a fa det politiske nivaet i

kommunane meir involvert i NAV (Radmann, kommune 2)

” Nei eg ser pa dette som a vere eit reint admiaistt partnarskap. | alle fall slik som det
fungerar her, sa er det lite interesse politisknés det er kome i gang... (Radmann, kommune
2). ”

Ordfgrarane i respondentkommunane har heller ikigee nemneverdig involvert etter

innfgringa. Dei held seg til ein viss grad oppdateren har ei meir avventande haldning til
om dei skal involvere seg framover. Tanken om désge ein ikkje hgyrer noko negativt, sa
vil ein ikkje gripe inn, er gjeldande. Synet er sett at det ma fa ga seg litt inn far dei vil sette

meir fokus pa det.

"Eg trur mi haldning har vore slik at eg skulle det ein moglegheit til & komme ordentleg i
gang, og gi meg sjalv tida til & sja kva det bfegt, eg byrja a trekke konklusjonar. Eg hadde
ein gang ei gamal bestemor som sa; du hadde 10flgmromen ingenting blei noko av. Sa eg
tenkte eg skulle vente litt og sja kva som var.Kaetjo hende dette gar sa greitt at det berre
er & henge seg pa ei bolgje i staden for a vere &n@ch denne bglgja... (Ordfgrar, kommune
1)”

Denne avventande haldninga ser ein delvis ogs@d@enna, men som tidlegare vist gar dei

med nokre tankar om & endre tenestetilbodet. Saetlakan seie at pilotevalueringa og

90



respondentkommunane til ei viss grad er samsteRé#de radmenn og ordfgrarar held seg
oppdatert, men har trekt seg litt unna for a sjéek® dette utviklar seg og er ikkje seerskild

aktive pa noverande tidspunkt.

6.3.2 Partnarskapsforumet

| pilotevalueringa blei respondentane spurt oma gvad dei tykte partnarskapet hadde vore
likeverdig etter opninga av kontoret (Tabell 10¢rHineinte 11 av 17 ordfgrarar og 14 av 19
radmenn at det i nokon eller i stor grad hadde Vieverdig. | forhold til korleis dei sag

samarbeidet fgr opninga inneberer dette at detl#asame mengde radmenn som tykte det

var bra, men at to ordfgrarar meinte at det hddittenindre likeverdig etter innfaringa.

Tabell 10: Vurdering av samarbeidet mellom stakagmune etter opninga

I hvor stor grad vil du beskrive samarbeidet mellom stat og
kommune som et likeverdig partnerskap? Ordfarer Radmann Total
| perioden ETTER apning av kontoret Tliten grad 6 5 1
| noen/stor grad 11 14 25
Total 17 19 36

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:117

Samarbeidet mellom kommune og stat etter innfgrogyaamarbeidsavtalen skal ta plass i
det som kallast partnarskapsforumet. Partnarskapsfet bestar av NAV-leiaren, kommunen

sin rddmann og ein representant fra fylkesdirekidar NAV som skal mgtast ein gitt

mengde gonger i laupet av eit r. Fgremalet medfet er a vere ein arena der avgjersler blir
tekne for & utforme og utvikle den lokale arbeioig-velferdsforvaltinga pa best mogleg mate
etter at NAV-kontoret er etablert. At dette er ainena der det faregar mykje forhandling og
diskusjonar er ikkje det inntrykket respondentaihengd. Det sjaast meir som eit forum der

dei to partnarane kjem saman for & informere kwdneng eventuelt gjere sma tilpassingar.

T det er vel meir eit kontaktforum der ein efkglar nokre forventingar og synspunkt, og
ein skal jo ikkje fatte avgjersler der. Ein skal pia mate samstemme noko, og kanskje ga

tilbake eller sjekke ut i forkant... (NAV-leiar, koome 1). ”

Paverknaden og samhandlinga mellom staten og komneupa lokalt niva, kan difor synast
a vere liten ut frd forumet sin funksjon. Forumeinkseiast & ha meir ein kontrollerande
funksjon, enn utformande og styrande. Dei to partsinstyring kan pa mange matar verke

som skjer naermast uavhengig av kvarandre. Samhgadkan i s& mate seiast a vere den
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enkelte NAV-leiaren som star for. Ein av NAV-leinea meiner det hadde forenkla ting
dersom det hadde vore eit reelt styre og ei megamnstyringslinje, i motsetning til slik det er
no nar NAV-leiaren har to veldig separate "sjeflanitt til seg (NAV-leiar, kommune 1). Til

no har ikkje dette vore noko som har hemma arbeid®&tAV-leiaren, men tankane om at
NAV-leiaren kan bli satt i vanskelege situasjonar sveert gjeldande blant mange

respondentar.

Utforminga av partnarskapsforumet inneberer atintgav kontroll fra kommunen si side
farst og fremst skjer giennom radmannen, utan likazane er involvert. Fra respondentane
kiem det klart fram at politikarane i liten gradkéar over deira moglegheit til & virke inn mot
partnarskapet. Evaluering og overvaking av det aamtenestetilbbodet fra

kommunepolitikarane kan difor synast a vere heiftérande.

"... eg faler vel kanskje at det administrative arskapet er det synlege partnarskapet. Det
politiske fgler eg vel er meir nedtona. Eg trurjékkolitikken har latt det gatt opp for seg at

dette er eit politisk partnarskap(Tidlegare ordfgrar, kommune 1) ”

6.3.3 Partnarskapet framover

| pilotevalueringa blei det spurt om korleis ordfi@ar og radmenn sag pa samarbeidet mellom
stat og kommune samla sett (Tabell 11). Her konfrdet at 6 av 17 ordfgrarar og 10 av 18
radmenn var godt fornggd med samarbeidet. 3 awmaddne og 1 av radmenna sa dei var lite
fornggd, og resten beskreiv seg som noko fornggd saenarbeidet. Det var altsa blanda

erfaringar med samarbeidet med staten, men fa 8grdet som utprega negativt.

Tabell 11: Grad av nagd med samarbeidet mellonogtabmmune sa langt

Hvor forneyd er du med samarbeidet stat’kommune

sa langt? Qrdfarer Radmann Total
Lite fornayd 3 1 4
Noe fornayd 8 7 15
Godt forngyd [ 10 16
Total 17 18 35

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:117

Pa spgrsmal om framtida, var forventingane til eestlle at samarbeidet ville bli betre
(Tabell 12). Av 14 ordfgrarar og 18 rddmenn var detre ein radmann som meinte at
samarbeidet mellom dei to aktgrane ville utvikleg s#arleg framover, resten meinte

samarbeidet ville utvikle seg i positiv retning.
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Tabell 12: Forventingar til samarbeidet mellom sgkommune framover

Hvordan forventer du at samarbeidet mellom staten og

kommunen vil utvikle seg i NAV-sammenheng i din kommune? Ordferer Radmann Total
Darlig 0 1 1
Godt 14 17 31
Total 14 18 32

Kjelde: Andreassen m.fl. 2007:117

| respondentkommunane er respondentane rimelegesatesom at forholdet mellom stat og
kommune i deira kommune vil utvikle seg godt framowDet er likevel ikkje slik at dei er
udelt positive, og meiner at fleire kriterium mae@a plass for at dette skal skje. Pa spgrsmal
om kva som ma til for at partnarskapet mellom stakommune skal fungere i framtida, sa
meiner nesten alle respondentane at det viktigaséeha ein god dialog. Med dette meinast
det at partane ma mgtast ofte nok, og at ein iedéisdogane faktisk er likeverdige. Eit anna
viktig kriterium for at partnarskapet skal fungeee tilfgring av ressursar, og at ein ikkje
hamnar i situasjonar der kommunen ma hanskas nuddepn som dei ikkje har verkemidla

til & handtere (Ordfgrar, kommune 2).

@konomien far mykje fokus i kommunepolitikken ogs@nn sett knytt bade forhapningar og
bekymringar med tanke pa NAV. Det har tidlegareapikelet blitt vist at pilotkommunane
hadde forhapningar om positive gkonomiske konsedaerved innfaringa, men etter
innfaringa sa ser enkelte farar ved at det kamusthe vegen. Ei bekymring er at kommunane
skal sitte igjen med rekninga pa avgjersler dejeikiar hatt noko paverking pa. NAV er eit
partnarskap som er satt i virke av staten, og delifer ogsa tankar om at staten fort kan

endre aspekt ved partnarskapet som gjer at komneumarta meir av byrda.

"Og vi har ,viss NAV fungerar slik som intensjoresrog at det i heile tatt har tilrettelegging,
eit lovverk som har veldig omsorg for enkeltmeneiesl arbeidstakar og alt. Men det ma sta
i stil, enten ma du endre pa lovverket og rettdesesa far pengane vere der. Elles sa far du
denne bresten, den logiske bresten, og den eri deinv er lokalt som ma hanskas med same

kva det gjeld..(Ordfgrar, kommune 2).”

At kommunane som heilskap kan kjenneteiknast stlebtor i partnarskapet er ein fglelse
dei fleste sit med. Lokalt sa meiner respondentanekommunane kan sette krav til
fylkesnivaet og at dei er jambyrdige, men at molgéétgne til & sette krav til kvarandre ikkje

vil vere der pa eit overordna niva. Her er blanhamlet at kommunane ma ha ein firears
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gkonomiplan medan staten kjiem med nytt budsjetttkva eit eksempel pa at ein ikkje har

like standardar a forholde seg til.

" S& det er jo eit eksempel pa korleis staten paméte gjer med kommunane omtrent som
dei vil, og det ser du ogsa i den konsultasjonsimigih mellom KS og staten. Staten er jo

veldig lite villig til at dette skal vere forpliktale... (Tidlegare ordfgrar, kommune 1).”

Oppfattinga av stat og kommune som storebror ¢&phior er noko som mange respondentar
trur vil vere uendra. KS som avtalepartnar blirjikkett pa som ein aktar som tilsvarar staten
I styrke og stgrrelse, og det gjengse syn er &trstdifor kan styre dette som dei vil. | korte
trekk kan ein seie at respondentkommunane truaratigbeidet med fylkesleddet vil vere bra i
framtida, men at dei er meir skeptiske til statérspntralt niva. Kva fgringar dei legg og kor
rigid dei styrer inn mot NAV-kontoret blir sett @m avgjerande for at samarbeidet skal

fungere like godt eller betre.

6.3.4 Oppsummering i forhold til dei teoretiske tihaermingane

Kommunane har vore nggde med det samarbeidet sormoha etter innfgringa, og dei
oppfattar staten og kommunen som meir eller minidteverdig aktgrar. Staten blir sett pa
som storebror, men det er meir eit overordna itkktpa bakgrunn av heile prosessen enn kva
ein ser inn mot den daglege drifta av NAV-kontohédr alt kjem til alt er det likevel mykje
som tyder pa at det ikkje har vore eit utstrakt admeid mellom dei to aktgrane. Kommune og
stat verkar i mine undersgkingar i s& mate & styremot NAV-kontoret som to autonome
aktgrar. Dette kan difor tolkast som det komplersptscenarioet, ved at innfgringa av NAV

farer til fa faktiske endringar for den kommunatlgrisiga av dei sosiale tenestene.

Politikarane har i liten grad vore involvert ettgprettinga. Dei har ein avventande haldning
til partnarskapet, der ein ikkje har tenkt & gjeoko sa lenge ein ikkje hayrer noko. Ein kan
seie at dei er noko passive, men likevel i ein bim®dskap. | forhold til kriteria til Hudson og

Hardy (2002) inneberer dette at den overvakingavajueringa som kan vere ngdvendig for
a binde aktgrane saman i partnarskapet ikkje Rlidth hevd. | kva grad NAV har fart til

mindre paverknad for politikarane vil bli neermarefth i det komande analysekapittelet, men
det empiriske materialet ovanfor kan tyde pa aitigarane ikkje held den nezere forbindinga

til partnarskapet som dei kanskje burde for & apipaele sin paverknadskraft.
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6.4 Oppsummering

| dette kapittelet har eg presentert pilotevalwgaireaman med mine undersgking av to
pilotkommunar, og har vore ei utgreiing delt oppe sentrale fasar for desse kommunane.
Desse delane vil eg no gi ein kort oppsummeringDmn fgrste delen har sett pa prosessen
med & bli pilotkommune, og kvifor dei to respond@mmunane gnska a fa innfart eit NAV-
kontor pa eit sa tidleg tidspunkt. Her blei dettslast at dette var kommunar som pa mange
matar var representative for andre norske kommuwmpat politikarane i liten grad tok del i
denne prosessen. | kapittelet sin andre del bleeidet med samarbeidsavtalen mellom
kommune og stat belyst. Her kom det fram at kommanapplevde dette arbeidet som
relativt likeverdig, men at det var nokre farinde staten sentralt som gjorde at staten blei
sett pa som dominerande aktar. Staten var ogsaaterstod for store delar av informasjonen
i innfaringa, noko som var med & underbygge dettatrykket. Politikarane i
respondentkommunane var ogsd i denne prosessenini@vert, og vedtaket av
samarbeidsavtalen i kommune blir beskrive stenke faringar som politikken slutta sigl
tredje del blei det sett pa tida etter innfgrinigar peika tidlege erfaringar mot at det ikkje er
eit utstrakt samarbeid mellom stat og kommune netl MAV-kontoret, og at det pa mange
matar medfarte fa endringar for kommunane si styan sosialtenestene. Pilotevalueringa og
mine undersgkingar kan seiast a ha relativt lilsaltat, noko som kan seiast & underbygge dei
data som er framstilte. | neste kapittel vil egigi grundigare gjennomgang av dette kapittelet
sine data og funn og sja dei opp mot den teoriemaedagt til grunn for studien.

95



7.0 Analyse

Denne studien har teke utgangspunkt i partnarskapdom kommune og stat i NAV, med
seerleg fokus pa kva implikasjonar ei innfgring éwkkt partnarskap har pa kommunane og
kommunepolitikarane. For & belyse partnarskapet ebajatt igjennom erfaringar og syn pa
partnarskapet fra ulike aktagrar pasjonalt niva og frA kommunane si side fiEkalt niva |
dette kapittelet vil eg samanhalde desse erfarmgansyna, med dei beskrivande teoriane
som blei presentert i studien sitt teorikapittebsBe beskrivande teoriane er det instrumentelle,
komplementeere og det transformative scenarioet, samman med rammeverket multi-level
governance Vil bli framsett som bakgrunn for & evpa problemstillinga. For & svare pa
studien si problemstilling vil eg nytte funna frarshe samanhaldinga, saman med kriteria for
eit vellykka partnarskap fra Hudson og Hardy (2002)

Det empiriske materiale som har blitt framlagt refgdande kapittel har hatt farebelse
oppsummeringar i forhold til mi teoretiske tilneengi Her har det blitt vist at partnarskapet
mellom stat og kommune kan ha trekk fra alle dei $cenarioa som blei beskrive i
teorikapittelet. | farste del av dette kapitteldlt @y ga neermare igjennom kvart av desse
scenarioa for ei samanfatting av funna fra studiae empirikapittel og drgfte kva aspekt ved
scenarioa som er beskrivande for partnarskapeeogifasystemet NAV. Avslutningsvis vil
eg nytte analysetabellen som blei presentert ikaepittelet og argumentere for kva scenario
som er mest beskrivande for partnarskapet NAV.edttvidare bli sett opp mot multi-level

governance og dei forventingane som er utleia étfedammeverket.

Funna fra drgftinga av scenarioa vil deretterdika opp mot det som kan seiast a vere farste
del av studien si problemstillingheskrive kva implikasjonar overliggande prosessgr o
strukturar har pa det lokale partnarskap mellom tstag kommune i NAV Desse
implikasjonane vil bli tolka i lys omgrepa tillitikeverd, syn pa partnarskapet, eigarskap,
engasjement og rammer, som kriterium for vellyklatmarskap (Hudson og Hardy 2002).
Den péfalgjande delen av kapittelet rettar seg &nstare pa andre del av problemstillinga;
belyse om innfgringa av NAV har konsekvensar folkdemunale politiske leiarskapet sine
faresetnader til paverking av det lokale velfeltsilet. Her vil dei same kriteria frd Hudson

og Hardy (2002) bli nytta eksplisitt inn mot komneyolitikarane.
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7.1 NAV og dei tre scenarioa

| avslutninga av teorikapittelet blei det lagt fraih analyseskjema med seks dimensjonar for
a beskrive partnarskapet i NAV. Dimensjonane i ysegkjemaet var likeverd, syn pa
partnarskapet, tillitsniva, statleg og kommunatisty og kommunepolitikarane. Eg vil no ta

fram igjen desse dimensjonane for & vise kva fugrvié beskrive i giennomgangen av

scenarioa.

Tabell 13: Funn fra empirien

Likeverd Syn pa Tillitsniva Statleg Kommunal | Kommune-
partnarskapet styring styring politikarane
fra stat og
kommune

- Liten grad av - Ineffektivt & ta - Tillit til kvarandre | - Toppstyrt - Styring gjennom | - Lite engasjerte i

likeverd, statleg
dominans

- Lite forhandling
og samarbeid

- Likeverd mellom
fylkesledd og
kommune

- Forhandling og
samarbeid om det

omsyn til kommunen
- Effektiv forvalting
(- Tids/- og
ressurssparande.)

- Grunnleggande likt
formal med
partnarskapet

- Ngdvendig

- Samarbeid er

som
tenesteformidlar

- Sterke faringar fra
sentralt niva ned til
fylke og vidare til
partnarskapet

- Ei viss
desentralisering av
makt til fylkesledd.
- Klare rammer fra
direktoratet p& dei

gkonomiske
retningslinjer

- Raddmann tek
avgjerslene fra
kommunen si side
- Likeverd i den
praktisk
styringa/utforminga
av kontoret

forming av kontoret
- Lite eigarskap til
NAV-kontoret

- For komplekse
rammer for
paverknad

- Ingen endringar i
politikarane sine
feresetnader til &

praktiske ved effektivisering statlege - Makt over eige paverke.
kontoret ansvarsomrada ansvarsforhold

- Gjensidig - Stort - Medfarer fa

avhengnad handlingsrom for endringar

NAV-leiar - Tett kopling med

NAV-leiar lokalt

Nokre av funna som ein ser ut fra tabellen, karkeveroko motstridande. Dette kjem av at
NAV som fleirnivasystem er eit mangfald av uliket@dar og prosessar, som kan fare til eit
mangfald av ulike faktorar og interesser som igjeegar nettopp dette fleirnivasystemet. Eit
dgme pa dette ser ein blant anna gjennom dimensjByn pa partnarskapet fra stat og
kommune”, der partnarskapet bade er sett paiseffektivtog effektiv forvalting Dette kjem
av at det er aktgrar pa sentralt hald som meirter @msyn til eigenarten til kommunane i
partnarskapet er ineffektivt, saman med at resputade pa lokalt hald ser pa fleksibiliteten i
organiseringa som effektiv forvalting. Dette vil hist tydelegare og bli grundigare forklart i

vidare gjennomgang av scenarioa.

7.1.1 Det instrumentelle scenarioet

Det instrumentelle scenarioet hevdar i korte treklnettverket blir eit verktagy for staten i
samfunnsstyringa, og vil bety at partnarskapet iVNAovudsakleg blir ein arena for
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iverksetjing av nasjonal politikk. Eit slikt scemambeskriv at kommunane misser noko av
paverknaden i partnarskapet pa grunn av sterkngtyré den statlege delen av NAV og lite

rom for lokale tilpassingar.

Farste peikepinn pa at dette kan vere eit beskiizagenario er det samla Stortinget som bad
regjeringa om a utrede moglegheita for ein fellést dor sosial-, arbeidsmarknads- og
trygdeetaten (SATS). Her var det & behalde sosedta kommunal ikkje eingong eit tema.
Om nokre politikarar pa Stortinget kan parope segavite i gjerningsaugneblikket kan nok
hende, men det er mykje som tyder pa at det vanpatisme som sigra over ideologien om
det kommunale sjglvstyret for dei fleste folkevafienreite 2008). Kort oppsummert kan ein
seie at nar det kjem til prioriteringar fra deikeValde pa sentralt hald omhandlande arbeids-
og velferdsfeltet, sa kjiem oppgavelgysing far pppsom det kommunale sjalvstyret. Dette
kan vidare tyde pa at dei folkevalde ikkje er frahdor & nytte partnarskapet som eit verktay
i arbeids- og velferdstenesta, sjglv om det gavat@ommunane sin raderett. | empirien blei
det ogsa vist at nokre tenestemenn meinte statéte madfleire grep som var ineffektive pa
grunn av kommunane sin eigenart. Tenestemenn sanena a taomsyn til kommunane er
ineffektivi saman med politikarar som set effektivitet fgremknuneideologiar, er ein
kombinasjon som kan seiast a legge grunnlag foindétumentelle scenarioet, da det peikar

mot eit gnske om sterk styring av partnarskapet.

Dei strukturelle grepa som er teke undervegs i geesn med ei ny arbeids- og
velferdsforvalting kan ogsa tolkast som det insentelle scenarioet. NAV-kontoret har fatt
avgrensa mynde med tanke pa tenestetilbodet ognissgmmga av Arbeids- og

velferdsdirektoratet. Fleire av tenestene er trektav kontoret og lagt pa fylkes- og

regionsniva, med nokre einingar direkte underlagektioratet. Dette inneberer dermed
direktelinjer inn mot NAV-kontoret, som ikkje garavfylkesleddet som lokal tilpassar og
forhandlingspartnar med kommunen. P& mange mataeikaseie at dette legg grunnlaget for
eit NAV som i stgrre grad blitoppstyrt Meir toppstyring kan ogsa overfgringa av
fagavdelinga fra Sosial- og helsedirektoratet tibéids- og velferdsdirektoratet resultere i. At
dei skal forvalte lov om sosiale tenester saman réedere likeverdig partnar med

kommunane som formidlar nettopp desse sosiale tearess kan verke litt som bukken som
passar havresekken, og dermed ein noko dominestatieDenne metaforen kan seiast & bli

ekstra gjeldande dersom eit tilsyn av den gkonoensslsialhjelpa blir vedteke.
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Det som kanskje peiker mest mot det instrumentsttenarioet pa nasjonalt niva er
samhandlinga mellom staten og KS i utforming avmesavtalen. Her har kommunen vore
representert, men denne deltaking har vore utameeendig paverknadsmakt. Staten som
storebror som tek dei fleste avgjerslene ser @t vitre giennomgaande trekk fra Dahle (2008)
sin analyse av prosessen. Konsultasjon blir setiepéette ordet for den samordninga som har
vore, og ikkje forhandling som likeverdige partBxahle (2008) peikte mot at dette kunne
kome fra KS og kommunane si bevisstheit om at istatene statleggjere sosialtenesta viss
dei ville, og difor sat med alle maktmidla. Her kaet difor vere fort & svartmale heile denne
prosessen, og konkludere med at KS ikkje hadde ned#b makt. Ut frA Fimreite (2008) og
Christensen (2007) sine analysar, kjem det likdvain at KS alt i alt var ein viktig
legitimerande aktar i heile prosessen, sa ei &nldig overkjgring har det ikkje vore. Sett i
forhold til likeverd-dimensjonen sa kan forhandbnom rammeavtalen likevel tolkast som
det instrumentelle scenarioet, da diten grad har vore forhandling og likeverdellom dei

to partane.

Ein fellesnemnar fra det nasjonale nivaet i arbeatp velferdsytinga er at dette er sakalla
"high politics”. Staten verkar veldig opptatt aka@ntrollere rammene og strukturane som skal
verke inn mot partnarskapet, noko som ein ser gjgnarganisering av etaten, arbeidet med
eit utstrakt tilsyn og samarbeidet om rammeavtaf¢mmalet er at partnarskapet skal vere eit
verktay for staten vil kanskje vere a sette despi&sen, men det er mykje som tyder pa at
staten ikkje gnskjer at dette skal verte eit spgjuterande og autonomt partnarskap mellom

kommune og fylkesledd, slik for eksempel det transftive scenarioet beskriv.

Pa lokalt nivd er det ogsd data som kan seiastads@ilast innafor det instrumentelle
scenarioet, men ein ser det ikkje sa tydeleg her sim gjer pa sentralt hald. Metaforen fra
studien sitt andre empirikapittel om kommunen saraif og staten som kartlesar, gir pa
mange matar eit dekkande bilete av innfgringa alAV-kontor. Kommunen har hatt bade
ein og to hender pa rattet, men det har vore nsiaike faringar fra sentralt haldom bade
staten sitt fylkesledd og kommunen matte styrer.eSéaten har sete med stgrstedelen av
kompetansen, resursane og maktmidla, og kanskjgagt av alt; informasjonen. KS har
ikkje vore jambyrdig som informasjonsleverandgr.kognmunane har difor i stor grad vore
avhengig av staten. Staten som storebror med rams@m litlebror kommunen far utfolde

seg innafor, er difor eit inntrykk som respondeetian seiast & sitte med pa lokalt hald.
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Pa lokalt hald er det instrumentelle scenarioetskign mest beskrivande i forhold til
kommunepolitikarane og deira syn og rolle i detalekpartnarskapet. Eit klart trekk fra mine
casestudiar er at kommunepolitikaraikkje er engasjert NAV-kontoret, og det er mykje
som tyder pa at dei foldite eigarskaptil det ogsa. Dette verkar & grunne ut i at NAV ha
noko uklare rammer for paverknafibr den gjengse kommunepolitikar. Som nemnt iiggor

er klare eintydige og robuste rammer viktig for tparskap, da partnarskap sjeldan er
kjerneaktiviteten til organisasjonen. Kommunepkditane har tidlegare hatt lite med
sosialtenesta a gjere, utover fastsetting av dehakiske rammene sosialtenesta skal jobbe
innafor (Tidlegare sosialleiar, kommune 2/ NOU 2033, og ei noko drastisk endring av

formidlinga av desse tenestene kan difor vere &rgka automatisk fa forstaing over.

Det instrumentelle scenarioet er som vist ovanfod fleire matar beskrivande for
partnarskapet. Dette er fgrst og fremst ut fra ggsane og strukturane pa sentralt niva, men
ogsa korleis partnarskapet opplevast for kommuritggadane pa lokalt niva. Det er likevel
nokre moment med dette scenarioet som ikkje edgjele i partnarskapet. Blant anna vil
dette scenarioet innebere at kommunane i stor ghadblitt overkjgrd pa lokalt niva, noko
som ikkje er tilfelle. Kommunane meiner sjglv dair hatt stor fridom i deira deltaking og
vurderingar, samt at NAV-leiarane meiner at deistar fridom fra staten til lokal tilpassing.
Scenarioet vil ogsa innebere eit neermast fravefoevandling mellom kommune og stat,
noko som kanskje er gjeldande mellom KS og staty ikige mellom fylkesledd og kommune

i utarbeiding av samarbeidsavtalen. Vidare vil sce®t bety eit gjennomgaande lavt
tillitsniva som pa mange matar ikkje er gjeldandeken pa sentralt eller lokalt niva, da staten
trass alt har relativt stor tillit til kommunanemsrioriteringseffektivt organ i forvaltinga. | sa

mate vil nok det komplementaere scenarioet vere beskrivande.

7.1.2 Det komplementeere scenarioet

Det komplementaere scenarioet kan seiast & verenidiare versjon av det instrumentelle
scenarioet, og beskriv eit nettverk der dei folkdgailknytt partnarskapet ikkje misser eller
far meir paverkingskraft. Dei folkevalde vil her li@n same posisjonen som dei hadde
tidlegare og styre mot sine eigne ansvarsomraddameei administrativt tilsette tilknytt dei

to aktgrane kan fa noko stgrre paverknadskrafevéntuell auka paverkingskraft hos dei
tilsette kjiem fra den fleksibiliteten og dei aukessursane nettverket genererer som ei samla

0g starre eining.
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@nsket for & behalde den sosiale tenesta kommkaalseiast & vere den farste faktoren fra
empirien som kan tolkast som dette scenarioet.lddger om det lokale sjglvstyret er, som
vist ved det instrumentelle scenarioet, av mindrgydiing for oppretthaldinga, men det kjem
klart fram at kommunane har stor verdi bade i dibnmmisk perspektiv og i eit
tenesteformidlingsperspektiv fra sentralt niva. SATog Rattsg-utvalet grunngir sine
tilrddingar om & behalde sosialtenesta kommundigi@runn av kommunen som ein viktig
skjgnnsbasert tilpassar pa det lokale niva, ogriSidepartementet sit med det same synet pa
grunn av kommunane som gkonomiske prioriteringkgtffe organ. No er ikkje desse syna sa
positiv at staten gnskjer & gi kommunane meir naki) det verkar som eit mal i seg sjglv a
ikkje ta vekk noko av den mynden kommunane harqgsdaHeltet. Ein kan difor hevde at
grunnlaget fra sentralt hald like fullt er tilsvac®e det komplementaere scenarioet som det

instrumentelle, d& staten har relativt gttt til kommunen som tenesteformidlar

Utover sjglve vedtaket av reforma er nok likevedirh av prosessane pa sentralt hald
hovudsakleg tilsvarande det instrumentelle sceagramm blant anna vist ved samarbeidet i
utforminga av rammeavtalen. Eit viktig moment &eliel at rammeavtalen i seg sjglv ikkje

tilsvarar det instrumentelle scenarioet. Ramméeantdegg forst og fremst opp til eit

likeverdig samarbeid mellom dei to partane, der kamane har stor valfridom ved

prioriteringar omhandlande deira deltaking i parskapet. Dette ser ein igjen pa det lokale
nivaet, der kommunane meiner at dei i dei flestaastengane har vide rammer & forholde
seg til i innfaringa. Nar det gjeld dei andre sturkne og organiseringa staten har inn mot
NAV-kontoret, som f.eks. spesialeiningar underldigektoratet, sa utelukkar dei kanskje at
partnarskapet i stor grad blir autonomt og sjglutegande, men det betyr ikkje ngdvendigvis
ein dominerande stat og ein ulik verd mellom komenog stat pa dei delte ansvarsomrada.
For & seie det pd ein annan mate, sa ekskludermkjeadesse grepa i nokon grad det
transformative scenarioet, men ikkje det komplemsat Mynden staten sitt fylkesledd

verkar framleis sa stor at det ma sterke faringaséntralt hald til, for at partnarskapet i stor
grad skal bli toppstyrt. Svaret pa kva scenario somest beskrivande for partnarskapet kan

difor i starst grad seiast a ligge i prosessanieksit niva.

Prosessane pa lokalt niva er i stor grad tilsveeatet komplementzere scenarioet. Av dei to
respondentkommunane ser ein at deteefle forhandlingar om dei praktiske aspekbg at

dei opplever ei tilneermbkeverd mellom fylkesledd og kommuneiei fleste prosessane. |
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likskap med kjenneteikna for det komplementeere aeet er det likevel ikkje eit utstrakt
samarbeid mellom dei to partane, og dei styrer page matar uavhengig av kvarandre.
Radmannen tek dei fleste avgjerslegegrepa for styring inn mot partnarskapet. Irjtenvra
mine respondentkommunar viser at innfgringa av NA¥aliteten ikkje verkar & medfare
store endringar for kommunane og deaasvarsforhold NAV-leiaren har erstatta den
tidlegare sosialsjefen som einingsleiar, ein htrefd nytt lokale og ein ny samarbeidspartnar,
men nar alt kjem til alt sa er déte som faktisk endrar seg for kommunen si styiigg
handtering av dei sosiale tenestene. Sitatet fndrespondent om at staten tok sitt og
kommunen tok sitt, og sa kegyrde dei det i hop, aeom eit giennomgaande trekk ved
prosessen med a innfgre eit NAV-kontor. Dei endrimggsom er gjort, gjeld i s mate nokre
praktiske aspekt som krev "sma” omstillingar frarkaunen. Kor mykje endringar det vil
vere tilknytt eit nytt NAV-kontor vil nok i stor gd variere fra kommune til kommune, men
ein kan hevde at det utover dei praktiske endringgom det medfarer & fa eit NAV-kontor,

ikkje farer til store endringar for korleis kommumstyrer sosialtenesta.

Det komplementzere scenarioet er ogsa beskrivandetan&e pa korleis forhapningane og
synet pa partnarskapet er pa lokalt hald. | interypa lokalt hald ser ein at partnarskapet
innleiingsvis blir sett pa som ein gkonomisk og stessparande mate a forvalte
velferdstenestene pa, som saman med gnsket oniskiapéeg arbeids- og velferdsforvalting
for brukarane sin del, er ein viktig grunn til aarmarskapet blir gnska velkommen i
pilotkommunane. Ein kan difor seie & ha det ergeinnleggande likt forméafra dei to
partane. Her kan det nok verke som at nokre lo&kterar har ein ganske klar agenda for
gkonomiske innsparingar hos kommunen, og ein kéor dkkje seie at det er eit

giennomgaande likt faremal med partnarskapet.

| drgftinga av det instrumentelle scenarioet komfadan at kommunane opplevde staten som
storebror i partnarskapet og sag fare seg at dékkehalde seg i same tilstand, og ein kan
difor ikkje seie at kommunane har stor tillit tiaten sentralt som likeverdig partnar. Det
verkar likevel slik at kommunane har tillit til &flkesleddet vil samarbeide med dei pa eit
likeverdig niva, og ein kan dermed seie at dei tillir til staten som tenesteformidlaiSa
langt kan den statlege styringa difor verke & meelre ei visslesentralisering av makt til
fylkesleddet ut fra den fleksibiliteten som fylkesleddet haistvi samhandlinga med
kommunane. Dette kan ein ogsa sja ut fra intersjudei to NAV-leiarane, som meiner at dei

har relativt stor fridom i styringa av kontoret. NAeiarane har rett noklare rammer &
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forhold seg til frd staten sentralmed arbeidslinja i fokus og ulike resultatmal sekal
oppnaast, men utover dette sa er det mykje sont palat staten gir rom for ein del lokale

prioriteringar.

Kommunepolitikarane og deira rolle i partnarskakah ogsa til ei viss grad seiast & bli
beskrive av det komplementaere scenarioet. D& éormelle endringar i politikarane sine
faresetnadetil & paverke, og intervjua tyder pa at kommunsine administrative tilsette og
politikarar meiner at dei har den same mynden sentidlegare hadde over sosialtenesta.
Dette medfarer ogsa at politikarane framleis hawisist eigarskap til dei sosiale tenestene,
sjglv om dei kanskje hédite eigarskap i NAV-kontoret som heilsk&jnkre faktorar kan ogsa
peike mot ein auka mynde, gjennom tette bindingatAV-leiaren. | teorikapittelet blei det
sett sgkelys pa at lokale institusjonar pa bakgrawnmaerleiken til nettverket/partnarskapet
hadde faresetnader til & opparbeide seg meir Kbetro nasjonale myndigheitene (Pierre og
Peters 2000), og at NAV-leiaren var ein viktig aktasa mate. Dette er noko som det

transformative scenarioet beskriv, og som eg ng&iheermare inn pa.

7.1.3 Det transformative scenarioet

Det transformative scenarioet kan seiast a verstyldet til det instrumentelle scenarioet der
staten pa sentralt hald har ei meir eller mindrants-off’-tiineerming til partnarskapet.

Kommunane vil dermed ha moglegheit til & ha ei éntolle i & tilpasse arbeids- og
velferdstenestene til lokale forhold, og ei aukagrnadskraft pa velferdstilbodet. Ut fra det
empiriske materialet fra sentralt nivd kan dettenscioet verke lite beskrivande for
partnarskapet mellom kommune og stat. Mykje tydeaparbeids- og velferdsforvaltinga er
for viktig p& sentralt hald til at partnarskapestor grad blir sjglvregulerande og autonomt.
Det er likevel ikkje eit scenario som er heilt feéande, da det er ein viss likeverd og
gjensidig avhengnad pa lokalt niva, saman medeadethandlingar, tilnserma likt faremal fra
begge partar og, som nemnt ovanfor, relativt sidofn for NAV-leiaren fra staten i drifting

av kontoret.

Bakgrunnen for at ein kan sja trekk fra dette sdeatikjem farst og fremst ut fra at det er ein
gjensidig avhengnadmellom dei to aktgrane. Uansett stgrrelsesforholssursar og

informasjonsflyt, er det lovfesta at kommune od stdikeverdige partar, og staten kan difor
ikkje gjere som ein vil med kommunane. P4 same reate kommunane ma ha ein god

dialog med staten for a fa ei @nskjeleg tenestafbimy pa sine ansvarsomrade, er staten
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avhengig av & ha ein god dialog med kommunen famekjeleg tenesteformidling pa sine
ansvarsomrade. Fylkesleddet og NAV-leiaren er difitt ein viss porsjon fridom og
olbogerom for at samhandlinga med kommunen skjerejtalikeverdig niva, og at

partnarskapet til ei viss grad blir sjglvregulerand

Dette ser ein blant anna gjennom at det har \awkerforhandlingar mellom dei to partane pa
ulike omrader, der kommunane verkar & ha hatt&ehgkje paverknadskraft som staten. Ein
ser det ogsa gjennom tilnaerma likeverd mellom deigartnarskapsforumet. | dette forumet
er det rett nok ikkje s& mykje samarbeid som dahsformative scenarioet beskriv, og
partnarskapsforumet blei i s& mate kalla meir igiassingsforum enn eit styringsforum av
respondentane i kommunen. Deler av dette samatbsm® er mellom fylkesledd og
kommune har likevel nokre trekk som kan peike met tdansformative scenarioet. At det
ikkje er sa mykje samarbeid kan bety at NAV-leiatear ei sentral rolle som bindeledd
mellom kommune og stat i partnarskapet. Peikepipaadette er at dei lokale NAV-leiarane
meiner at dei hastor fridomfra bade kommunal og statleg side i styring av Nikwtoret.
Staten har nokre mal og resultat dei fokuserarogakommunen er nokéokusert pa dei
gkonmiske aspektanen alt i alt meiner NAV-leiarane at dei har tetastort armrom. Som
nemnt i teorikapittelet kan dette gi positive ugsiar kommunen si paverknadskraft, der
NAV-leiaren blei utpeika som sentral for kommunegai mate. Empirien som er lagt fram
viser at NAV-leiarane pa trass av sin statlege haky faler seg vel s& mykje knytt til
kommunen, viss ikkje meir, som dei gjer til statem faktor som beskreiv det transformative
scenarioet var at kommunane hadde ein tett kophad den lokale NAV-leiar, noko som til
ei viss grad kan seiast & vere oppfylt. Andre beakde moment ved det transformative
scenarioet kan seiast & vere synet pa partnarska@kbmmune og stat. Her er det nokre
likskapsteikn, der fleire aktgrar ser partnarskagmn ngdvendigog meiner at eit slikt
samarbeid er effektiviserander forvaltinga. A seie at det er eit gjennomgaalikiefaremal
med partnarskapet blir likevel ei sanning med mka#onar. Her har som tidlegare nemnt
kommunane nokre forhapningar om redusering av wigifter, som ikkje er heilt i trdd med

staten sitt syn.

Alt i alt har dette scenarioet nokre manglar foveie beskrivande for partnarskapet og
nettverket NAV. Fridomen som fylkesleddet og NAValen har, kan nar alt kjem til alt ikkje
seiast & vere i sa lause og vide rammer at deatds det transformative scenarioet. Det er ei

viss toppstyring og nokre faringar, som gjer atldkale partnarskapet ikkje kan seiast a vere
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sjglvregulerande. Organiseringa til Arbeids- ogerelsdirektoratet inneberer ogsa at NAV-
leiaren ikkje har eit sa stort register & spelespé det transformative fgrespeglar. Ein annan
faktor er at det ikkje er sa hagt tillitsniva sonbeskrive i det transformative scenarioet, og at

det difor er avgrensa med samarbeid mellom deattape.

Det transformative scenarioet er ogsa lite beskdeafor kommunepolitikarane. Det er sveert
lite som tyder pa at dei har fatt meir paverknaaftlenn tidlegare pa velferdsfeltet. Rammene
for paverknad er som sagt noko uklare for dessiikashne, saman med at empiriske funn
som tyder pa at endringane i hovudsak blir settspdn dei administrativt tilsette sine
arbeidsoppgaver. Ein kan ikkje utelukke moglegheiibe & oppna meir paverkingskraft pa
lengre sikt for politikarane, pa bakgrunn av atkan generereette bindingar til NAV-leiaren
men pa noverande tidspunkt er det samla setsdite tyder pa det. Politikarane verkar ikkje &
ha ressursar eller interesse til & prege dettetfatbver den paverknaden dei allereie har pa
sosialfeltet. Ordfgraren i den eine kommunen skvatdagen har nok med sitt, og at ein
gierne ikkje planlegg sa mykje far ein ma. At edirtparskap med ein tung stat og masse

faglege faringar skal bli prioritert i denne kvagéa, vil kanskje vere lite realistisk.

7.1.4 Partnarskapet i NAV

| avslutninga av teorikapittelet blei det lagt frait analyseskjema som eg no vil bruke som
bakgrunn for ei avsluttande og samla drgfting anadoa og partnarskapet NAV. Skjemaet
hadde ulike faktorar som beskreiv dei tre scenanbd&a dimensjonane likeverd, syn pa
partnarskapet, tillitsniva, statleg og kommunatisty og kommunepolitikarane (Tabell 1, s.
103). | den tabellen som no blir lagt fram starrfarfra studien, som har blitt presentert

ovanfor, med understreka og i uteheva skrift.

Ved eit raskt overblikk pa tabellen ser ein at #emplementaere scenarioet er mest
framtredande ut frd& mine undersgkingar, og vil ogsfie det scenarioet som eg vil
argumentere som det mest beskrivande for partrnaeskéAV. Denne argumentasjonen vil
starte med tabellen sin farste dimensjdeverd.Undersgkingane i pilotkommunane viser at
det er ein meir eller mindre likeverd mellom komrawy fylkesledd i det lokale partnarskap,
og at det hovudsakleg berre er samarbeid og fotimghdm det praktiske ved kontoret. |
denne dimensjonen ser ein rett nok ogsa trekk éidaddre scenarioa, der blant anna det
instrumentelle scenarioet har vore beskrivande mekre prosessar. Dette kjem likevel

hovudsakleg fra KS og stat sin samhandling om raavtaéen, og er ikkje noko ein ser igjen
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pa det lokale nivaet. Ein kan difor ikkje tolke detm noko som pregar partnarskapet mellom
stat og kommune. Det transformative scenarioeilyad vore beskrivande for partnarskapet
mellom stat og kommune gjennom den gjensidige ayaten som i ulike tilfeller har vist

seg, men dette samarbeidet som har vore i alttéor grad til at det transformative scenarioet

er beskrivande.

Tabell 1 : Analyseskjema —forventingar til empirien

Scenario:

Instrumentelt

Komplementaert

Transformativt

Likeverd: - Liten grad av likeverd, - Likeverd mellom - Likeverd pa bade
statleg dominans fylkesledd og kommune sentralt og lokalt niva
- Lite forhandling og - Forhandling og - Mykje samarbeid og
samarbeid samarbeid om det reelle forhandlingar
praktiske ved kontoret - Giensidig avhengnad
Syn pa - Mykje samarbeid er - Tids/- og ressurssparande| - Ngdvendig
partnarskapet fr& ungdvendig - Effektiv forvalting - Gjennomgaande likt
kommune og stat: - Ineffektivt & ta omsyn - Grunnleggande likt formal med
til kommunen (statleg formal med partnarskapet
syn) partnarskapet - Samarbeid er
- Grunnleggande ulik effektivisering
formal med
partnarskapet

Tillitsniva:

Lav tillitsniva fra begge
partar

Tillit til kvarandre som
tenesteformidlar

Hag tillitsniva fra begge
sider

Statleg styring:

Toppstyrt -
direktoratet

Sterke fgringar fré
sentralt niva ned til
fylke og vidare til
partnarskapet

Ei viss desentralisering
av makt til fylkesledd
Klare rammer fr&

direktoratet pa dei
statlege ansvarsomréda.

Stort handlingsrom for
NAV-leiar og
fylkesledd

Lause rammer fra
staten, spesielt pa dei
delte ansvarsomrada.

Kommunal - NAV-leiaren lokalt tek - Radmann tek avgjerslene - Politikar/Radmann tek
styring: dei fleste avgjerslene frg fr& kommunen si side avgjersler som
kommunen si side - Likeverd i den praktisk omhandlar
- Styring gjennom styringa/utforminga av partnarskapet
gkonomiske kontoret - Tett kopling med
retningslinjer - Makt over eige NAV-leiar lokalt
- Lite makt i ansvarsforhold - Mykje makt i
partnarskapet - Medfarer f4 endringar partnarskapet
Kommune- - Mindre paverknadskraft - Ingen endringar i - Meir paverknadskraft
politikarane: enn tidlegare pa politikarane sine enn tidlegare pa

velferdsfeltet

Lite engasijerte i
forming av kontoret
Lite eigarskap til
NAV-kontoret

For komplekse

rammer for paverknad

feresetnader til &
paverke.

Lite eigarskap til NAV-
kontoret som heilskap
Forstaelege, men avgrens
rammer for paverknad

velferdsfeltet

Hagt engasjement
Stort eigarskap til NAV-
kontoret

Klare og vide rammer
for paverknad

Dimensjonensynet papartnarskapet fra stat og kommukan ogsa plasserast under det

komplementaere scenarioet. Kommunane har eit grggafele likt faremal med
partnarskapet som det staten har, der eit heilsgapbod til brukaren er i fokus. Utover dette
har aktarane likevel eigne agendaer for kva dekjgna fa ut av partnarskapet, noko som eit

noko avgrensa samarbeid kan vere eit bilete papirgeen sag ein at bakgrunnen for a gnske
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eit NAV-kontor velkommen i kommunane, kanskje spdia dei administrativt tilsette, var
grunngjeve gjennom vel s& mykje effektiviserander@gsursparande motiv, som fokuset pa
brukaren. Dette er i seg sjglv ikkje noko som skifj fra @nsket fra staten, da effektivisering
som mal kan seiast & ha like stor merksemd statdd) Det er likevel eit forskjellig syn pa
korleis ein skal effektivisere. Kommunane har &irtsfokus pa a ikkje miste arbeidsplassar
og tenkjer effektivsering gijennom & ha eit stgregkemiddelapparat & spele pa, og bruke
ressursar i kontoret saman. Staten effektiviseeer & trekke nokre av arbeidsplassane lokalt
ut til regionale forvaltingseiningar, og verkar j&ka legge opp til eit utstrakt samarbeid

mellom partane.

Den tredje dimensjonen i analysetabellen er tilliliten verkar hovudsakleg a vere i form av
tiltru til den andre parten som tenesteformidlasiik som vist gjennom det komplementaere
scenarioet. Kommunen verkar ikkje a ha stor titlit staten sentralt som partnar, da
respondentane i kommunane ser fgre seg at statereréd dominerande i partnarskapet.
Tilliten til fylkesleddet som forhandlar pa dei tielansvarsomrada verkar derimot rimeleg
hgg. P4 same mate verkar staten & ha tillit tilkoimen som prioriteringseffektivt organ, men
som ein ser gjennom for eksempel arbeidet med \git tilsyn, sa er det liten tiltru til

kommunen utover dette. Tilliten til den andre partik det komplementser scenarioet, kan
ogsa sjaast gjennom at styringa fra dei to aktgneevar & vere noko uavhengig av
kvarandre. | teorien blei dette forklart gjennorstitusjonelle faktorar i det komplementeere
scenarioet. Her er det nok ein moglegheit for atedefgringar fra staten og eit gnske om a
styre separat som er gjeldande, pa grunn av liiie ti kommunane utover rolla som

formidlar av sosiale tenester. Men utan data fiéeleddet i NAV, er dette noko vanskeleg a

svare pa, og det vil uansett vere eit trekk sonkdetplementeere scenarioet beskriv.

Den statleg og kommunale styringa er ogsa ein difpar analysetabellen. Gjennomgangen
av det instrumentelle og transformative scenaniste at den statlege styringa bade bar preg
av sterke faringar og eit stort handlingsrom til Wheiaren. Det komplementeere kan i sa
mate seiast & vere den minste fellesnemnarenyionga til staten, med klare rammer pa dei
statlege ansvarsomrada, men med ei viss deseetiadjsav makt til fylkesleddet og vidare
ned til NAV-leiaren. Styringa frA kommunal side kiagd mate tolkast meir eintydig mot det
komplementaere scenarioet, da rddmannen er svatrdls&wolitikarane har i liten grad vore
med a prega prosessen. Ordfgrarane har rett nekineolvert, men ikkje i den grad at ein

kan seie at det politiske apparatet i kommunentdlkee stor del i styringa. Det blei nemnt i
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studien sitt andre empirikapittelet at denne refogjerne blei kalla ei radmannsreform, noko

som studien i respondentkommunane viser klare tagkk

Kommunepolitikarar er den siste dimensjon i andbfsellen, og blir, nar alt kjem til alt, best
beskrive av det instrumentelle scenarioet, nokska komme meir inn pa i kapittelet sin
siste del. Det komplementeere scenarioet er likeokd beskrivande ved denne dimensjonen,
giennom at nesten ingen av dei lokale aktgrane eneihdei formelle fgresetnadane for a
paverke har endra seg for kommunepolitikarane. Kamepolitikarane sin paverknadskraft
gjeld farst og fremst dei gkonomiske rammevilkdmadosialfeltet tilsvarande tida far NAV-
kontoret, og stoppar meir eller mindre der. Utforga av kontor og prioriteringar
omhandlande den administrative driftinga er, soifegjare, tenestemennene sitt virke. Sett
under eitt er difor det komplementaere scenarioedt ineskrivande for partnarskapet i NAV,
med visse farehald om kommunepolitikarane. For rAasdatte drgftinga ovanfor er det
komplementaere scenarioet i stor grad beskrivandeedio empirien eg har lagt til grunn, bade
gjennom den likeverden og tilliten som er gjeldangartnarskapet og korleis kommunen og
staten styrer inn mot partnarskapet. Det trekkein skanskje peiker mest mot det
komplementaere scenarioet er at innfaringa av NAjeikerkar a fare til store endringar for

kommunen si mynde og moglegheit til & paverke pindsfeltet.

| lys av multi-level-governance sa kan ein seiéuaha ovanfor pA mange matar tilsvarar dei
grunnleggande forventingane som blei utleia avededimmeverket. Gjennom multi-level
governance blei det satt fokus pa @nsket fra statemesentralisering for ei potensielt betre
arbeids- og velferdsforvalting, saman med gnskekontroll over eit viktig politikkomrade.
Dette kan seie a vere lgyst ved & dra ein storadedei rutinebaserte og gjerne finansielt
viktige oppgavene ut fra partnarskapet, og dermiedke behovet for a kontrollere dei lokale
partnarskapa i sa stor grad. Kontroll og effekéivikan nok framleis vere i hggsetet, noko ein
ogsa ser ved at det er nokre statlege fgringammzdpartnarskapet, men ikkje i den grad at
makta pa mange matar ikkje er desentralisert tilal@le aktgrane i partnarskapet. Vidare er
det trekk fra ein gjensidig avhengnad mellom akigraslik som farespegla i multi-level-
governance. | kva grad den er gjensidig kan likesaihst & vere eit definisjonsspgrsmal.
Kommunane kan i mykje stgrre grad verke avhengigtaten enn omvendt, da staten er den
som sit pa ressursane, informasjonen og maktmidét. er lite som tyder pa at denne
avhengnaden er fordi kommunane fryktar at stateal $& fra dei sosialtenesta som

ansvarsomrade. Bekymringa er heller at statenegbé nye rammer for kommunane sitt
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ansvar pa velferdsomradet utan at midlane fgl nsiié, som eit nytt tilsyn med den
gkonomiske sosialhjelpa kan medfagre. Multi-levelegymance peika ogsa mot at nettverk
utvikla stgrre motstandskraft mot staten si makikkonsom ein ikkje kan seie er tilfelle i
NAV-partnarskapet pa noverande tidspunkt. Kommunaneunderlagt dei overliggande
strukturane og prosessane som staten er ein danoherakter i. | kva grad dette har hatt

noko implikasjonar pa kommunane sa langt, vil egi@widare inn pa.

7.2 Implikasjonar overliggande strukturar og prosesar har pa partnarskapet

Eit fleirnivasystem er tidlegare definert som eitnsa i stadig forandring, der makt- og
ansvarsforhold ikkje er konkret avgrensa. Detteblant anna vist ovanfor der strukturar,
aktgrar og prosessar enkeltvis peiker i fleireingtar og mot ulike scenario. | s3 mate kan det
vere vanskeleg a trekke ut kva verknadar prosesgastrukturar pa ulike niva har pa
kvarandre. For & systematisere og belyse kva ggartide strukturar og prosessar har pa
partnarskapet vil eg ta utgangspunkt i Hudson ogdyia (2002) sine kriterium for
velfungerande partnarskap. Dette grunngjevast gjenat desse kriteria er sentrale for eit & fa
eit effektivt og godt partnarskap, og ein kan difamta at det er pa desse omrada at
overliggande strukturar og prosessar vil ha mestdigg pa det lokale partnarskapet mellom

kommune og stat.

Hudson og Hardy (2002) sitt fgrste kriterium vanetypa partnarskapet. Dette er og blitt
belyst gjennom dei tre scenarioa. Pa sentralt nad det eit syn pa partnarskapet som
ngdvendig, ut frA kommunane sin verdi som pridrigeffektivt organ. Partnarskapstanken
blei pa sentralt nivd omtala som eit columbieggsreart og openbar Igysing pa eit problem,
men ogsa fra enkelte sentrale aktgrar som ei kteff@g mellombels lgysing. | dei to

respondentkommunane kan det verke som den opelamiaga hadde vore & statleggjere
sosialtenesta, men likevel at den smartaste lggsitag & innga eit partnarskap. Det er lite
som tyder pa at synet pa partnarskapet fra komneuhan endra seg eller blitt paverka fra
overliggande prosessar eller strukturar, som faesipel arbeidet med rammeavtalen eller
organiseringa av arbeids- og velferdsetaten, it@Enkommunane har hatt eit NAV-kontor.

Dette matte i sa fall vere i kva grad dette eratbar og levedyktig lgysing pa bakgrunn av
ein noko dominerande stat, og at ein ser nokrekkprei likeverda som fundamentet for

partnarskapet. Det verkar likevel ikkje a ha stonvierknad pa kommunen sitt syn pa

partnarskapet, som den mest faremalstenelege tmyfin ei god tenesteformidling.
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Det andre kriteriet til Hudson og Hardy (2002) ksa dei ulike partane meinte var faremalet
med partnarskapet. Fgremalet til kommune og st&aveneir eller mindre likt gjennom heile
prosessen, og kan i liten grad seiast a vere paggaverliggande strukturar og prosessar.
Begge har brukarane i fokus og det a utforme eitmasgleg heilskapleg arbeids- og
velferdsforvalting. Kommunane har, som tidlegarenng ogsa forhapningar om ein viss
gkonomisk gevinst gijennom samarbeidet med stafehakgrunn av dei ressursane som ligg i
dei statlege strukturane, men dette er noko somskast & ha eit noko avgrensa fokus nar

NAV-kontoret er komen i virke.

Eit tredje kriterium frd& Hudson og Hardy (2002) wdlit og likeverd. Studien sitt andre
empirikapittel viste at kommunane oppfatta det sonere meir eller mindre likeverd mellom
fylkesleddet og kommunen i partnarskapet. Det luae veelle forhandlingar mellom dei to
aktgrane, og kommunane har hatt rimeleg stor friddei organisatoriske prioriteringane for
partnarskapet. Full likeverd er nok likevel ikkjéelle, og staten blir, nar alt kjem til alt, sett
pa som den dominerande aktgr. Mykje av dette gruainianokresterke faringarfra sentralt
hald. Det er lite som tyder pa at desse fgringarevbre pa sentrale og viktige omrader for
kommunen, da dei ikkje har gripe inn pa det ekigpkemmunale ansvarsomradet, men det er
likevel eit stort bidrag til oppfattinga av statmom den aktgren med mest mynde i
partnarskapet. Staten si rolle stompetanse- otpformasjonsleverandger ogsa noko som
har gjort at kommunen sit med inntrykket av statem dominerande, og at partnarskapet
ikkje er heilt likeverdig. KS har, som tidlegarestjiikkje tilsvart staten pa dette omradet og
blir av ein respondent beskrive som spake ved nmdgav det lokale NAV-kontoret.
Kommunane har i s& mate vore avhengig av statedenl samanheng kan det vere
neerliggande & tru at prosessen med KS og stat ali@male rammeavtalen ogsa har hatt
innverknad pa likeverden i det lokale partnarskagn det er det lite som tyder pa.
Rammeavtalen oppfattast som a legge eit godt gagnfibr eit jambyrdig partnarskap.
Effekten av staten si samhandling med KS kan hakldg seiast & verke inn mot den tilliten
kommunen har til staten. Som vist i empirien hal&eeit fokus pa at NAV-reforma kunne
vere ei sentraliserande reform, noko som sannsyisle@r basert pa det samarbeidet dei
hadde hatt med staten ved utforming av rammeavtaletie kan seiast a bli vidareformidla
til den eine kommunen. At staten si samhandling K®dr med pa & minske tillitaih staten
som partnar, er difor det som hovudsakleg kan askkram av kva implikasjonar denne
overliggande prosessen har hatt pa partnarskajpetverliggande faktor som derimot verkar

a ha innverknad pa at partnarskapet si likeverdt staten sit medrorparten av ressursarie
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partnarskapet. | innfaringa av NAV-kontor har kommaoe hatt bade forhapningar og
bekymringar til samansldinga og desse resursanedatger mykje som tyder pa at
kommunane ser seg sjglv som noko prisgitt statee grioriteringar, og korleis staten
forvaltar pengesekken. Den eine ordfgraren seteerdeoko med "tyngda” i meiningane, som
gjer at staten har meir mynde enn kommunane. Dé&yngda” kan nok pa mange matar

tilleggast staten sine ressursar.

Engasjement og eigarskap fra begge partar varjegidef kriterium frA Hudson og Hardy
(2002). Engasjement i forhold til NAV-kontoret kawok ikkje beskrivast som hggt pa eit
generelt plan fra kommunen, blant anna pa grunmako avgrensa ressursar, men det er
heller ikkje sa lavt at det ikkje er eit reelt pentskap. Kommunen ser verdien av a innfgre
NAV bade i eit brukarperspektiv og i eit gkonomjsrspektiv, og gnskjer difor a fa det til &
fungere best mogleg. Dei verkar likevel altsa ikkiitige til & legge masse tid og ressursar i
det. Her kan nok likevel mine data seiast & vereortwitydige, da det til demes i det eine
partnarskapet fagrst og fremst var fylkesdirekterdfAV som utforma samarbeidsavtalen,
medan det i den andre kommunen var ei styringsgruped ein engasjert ordfgrar i spissen.
Pa same mate ser ein at den eine kommunen vat aditi@ mot partnarskapet i forhold til
endring av tenestetilbod, medan den andre haddae&inpassiv haldning, og ville vente a sja
korleis NAV-"toget” kom i gang. | kva grad overliggde prosessar og strukturar har
innverknad pa denne haldninga er nar alt kjemttihako uklart, da fleire moment sikkert kan
tilleggast interne kommunale forhold. Med tankeemarskapet som kriterium i partnarskapet,
sa er ogsa mine data noko uklare om overliggandgepsar og strukturar sine implikasjonar.
Implikasjonar matte i sa fall vere at desse stmata og prosessane farer til oppfattingar hos
kommunane om staten som storebror, som kanskjepk#e vidare mot at kommunen

opplever det mest som staten sitt kontor, men iheéeteingen klare trekk.

Det femte kriteriet fra Hudson og Hardy (2002) éare, eintydige og robuste rammer.
Rammene som partnarskapet arbeidar innafor, verkaeksis & vere rimeleg klare for
kommunane. | korte trekk ser dei pa det som at kanan har sine tilsette og ansvarsomrade,
og staten har sine tilsette og ansvarsomrade, bgusdei eit felles ansvar i a drifte kontoret.
Det verkar ogsa som at dei fleste er klar over KSole som forhandlingspartnar for
kommunen pa sentralt niva, og elles kva som skjeulike overordna niva. Overliggande
strukturar og prosessar gjer nok rammene i s& make utydelege, men ikkje i stor grad.

Fokuset verkar uansett & hovudsakleg vere pa safiimga med fylkesleddet og NAV-
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kontoret. Det sjette kriteriet frda Hudson og Ha(@902) var evaluering og overvaking. Her er
nok ein kanskje litt for tidleg i prosessen tileah kan ha klare trekk, men mykje tyder pa at
kommunane vil fglgje partnarskapet rimeleg tett Kemande ara. Om dette skyldast ei
manglande tiltru til staten som partnar og dei lbiggande strukturane, eller det at
partnarskapet og omorganiseringa er sapass feaskyére vanskeleg a seie, og er noko eg

difor ikkje vil driste meg til & spekulere i.

For & freiste & konkludere noko opp mot probletitsgih, s& kan det verke som det er tre
hovudaspekt fra dei overliggande prosessane o§tstame som har implikasjonar pa det
lokale partnarskapet mellom kommune og stat. Desgeekta viser seg forst og fremst
giennom likeverd-kriteriet til Hudson og Hardy (Z)0Det fgrste aspektet ésringar fra
statensentralt som kommunane ma rette seg etter. Dettéidvis spagrsmal om likeverda
mellom dei to partane. Det andre aspektet er derhaadlinga som har vore mellom stat og
KS, der KS har hatt lite reell makt i forhandlingaiDette blir lagt merke til ogsa pa lokalt
niva, og bidrar til at eiminska tillit til staten og at staten opplevast som storebror. Det tredje
aspektet er at staten er dominerande gjennom telsieparten ainformasjonen, ressursane
og kompetansemoko som er med a gjere kommunane meir avhengsiaéen enn omvendt.
Eit viktig moment er likevel at mine undersgkinder vore av pilotkommunar, og at dette
ikkje ngdvendigvis er representativt for andre mangkap framover. Kva desse funna kan
peike mot for andre kommunar og tida framover, egl ha ei drgfting av i studien sitt

avslutningskapittel.

Nar alt kijem til alt, s& er ikkje desse overliggarstrukturane sa dominerande i det lokale
partnarskapet at det ikkje opplevast som tilneelkevérdig for kommunane, noko som er
vist i gjennomgangen av dei beskrivande scenaffigékesleddet kan i s& mate kanskje
hevdast & fungere som ein slags buffer mellom strake og prosessane pa sentralt niva og
kommunane, der ein god dialog med eit fleksibelkdgleddet gjer at kommunen fgler det
som eit reelt og likeverdig partnarskap. | kva gigllesleddet er ein buffer er likevel noko
usikkert, i og med at min studie har f4 konkretéadam korleis styringa er ned mot
fylkesleddet. Her kan det ogsa nemnast at det kikomae fram andre implikasjonar
overliggande strukturar og prosessar har pa pakapet, dersom ein hadde hatt data fra
fylkesleddet. Ei oppsummering frd kommunane si kale likevel vere at; ut fra overliggande

strukturar og prosessar blir staten sett pa som dieninerande part i innfgringa, men
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strukturane og prosessane verkar sa langt ikkja &tbre verknadar pa partnarskapet og

kommunane sin autonomi.

7.3 Har NAV konsekvensar for det kommunale politiske leiarskapet sine

faresetnader til paverking av det lokale velferdstbodet?

Det komplementeaere scenarioet kan altsd hevdasedmest beskrivande for partnarskapet og
dei prosessane som ein ser pa lokalt nivd. Detmét andre ord seie at kommunen i
utgangspunktet verken mister eller far meir makt keva dei tidlegare hadde pa velferdsfeltet.
Det medfarer ogsa at dei formelle faresetnadanei fpaverke i liten grad endrar seg for
kommunane sitt politiske leiarskap. | empirien ogjennomgangen av scenarioa kom det
likevel fram at partnarskapet pa fleire matar teekosialfeltet vekk fra den lokale politiske
sfeere, og ein ser at politikarane i liten grad telke del i forminga og styringa av det lokale
NAV-kontor. For a sja neermare pa dette og svaranulie del av studien si problemstilling,
vil eg i denne delen sja kriteria til Hudson og ¢4ar(2002) eksplisitt opp mot

kommunepolitikarane si rolle som "medeigar” i parskapet.

Likt syn pa ngdvendigheita og formalet for partkapet var to av dei grunnleggande
faresetnadene for eit godt partnarskap frA Hudgphlardy (2002). Desse faresetnadane ser
meir eller mindre ut til & vere pa plass for p&htiane. Politikarane ser ei felles formidling av
tenestene som den rette maten a utforme arbeidgelfydstenesta pa, og anerkjenner i stor
grad behovet for & minske koordineringsproblemjégessursar i lag. Formalet politikarane
ser med partnarskapet verkar ogsa lik statendsittbegge har brukarane i fokus. Her er ogsa
moglegheita for & redusere utgifter ein faktor, rden verkar mindre tydeleg hos politikarane
enn hos dei administrativt tilsette i kommunen.itka@rane har i sa mate heller eit fokus pa
om innfgringa farer til ein redusering av arbeidsphr.

Med tanke pa tillit til den andre parten som kiitar frA Hudson og Hardy (2002), sa scorar
nok ikkje politikarane fullt s hggt. Tillit til aten som tenesteformidlar er rimeleg hgg, men
tilliten til staten som likeverdig og tilpassandamar er heller lav. Kommunepolitikarane har
ikkje tiltru til at dette vil vere eit likeverdigasnarbeid nar alt kjem til alt. Det er ikkje dermed
sagt at politikarane meiner at samarbeidet ikkjeog har gatt fint, men staten som storebror

er ein giennomgaande oppfatting ogsa hos politilara
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Engasjement, eigarskap og klare rammer var treeakdterium som var sentrale for eit
vellykka partnarskap, og som er faktorar som hesgtfy $aman for vidare vurdering av
politikarane sine faresetnader. Det har tidlegdeapittelet blitt vist at kommunepolitikarane
ikkje hadde klart fare seg rammene for partnarskaggedifor var lite engasjerte og falte lite
eigarskap i NAV kontoret. Uklare rammer er nok siar grunn til at politikarane ikkje er
involvert ved dei innleiande prosessane med & faNe&iV-kontor. Empirien viste at
politikarane stilte mange spgrsmal ved dei innldéanundane, noko som pa mange matar
viser at det var ei viss interesse, men at detdikikkje er noko engasjement og deltaking.
Det er naerliggande & tru at dette kan skyldast tamdg forstding for prosessane og
strukturane omhandlande NAV-partnarskapet. Lagasjgement er noko ein ser gjennom
heile prosessen med innfaringa og kan seiast a@pulened at politikarane har lite dei skulle
ha sagt nar samarbeidsavtalen har blitt vedtdédenmunane. | begge kommunestyra verkar
det & ha vore sterke administrative fgringar sotitikarane slutta seg til i dette vedtaket. Her
er, som tidlegare nemnt, dei formelle faresetnadpaeplass til & paverke i kraft av
kommunestyret som gvste organ, men mykje tyder tpRompetansen og forstainga pa

omradet for & kunne paverke, ikkje er det.

Engasjement, eigarskap og forstding av rammeneé samate hevdast a vere ein vond sirkel
for dei lokale politikarane. Det kan vere vanskefegngasjere seg nar ein ikkje forstar
rammene, men ein vil ikkje forsta rammene utan gasjere seg. Dette vil mest sannsynleg
gi vidare utslag i at politikarane i liten grad eNervake og evaluere partnarskapet. Intervjua
med respondentkommunane peiker ogsa i den retnihgmge respondentkommunane er det
snakk om a endre tenestetilbodet, men det er dite tyder pa at politikarane har nokre

preferansar eller vil vere involvert i dette. Dairkar & ha ei avventande haldning, der ein
ikkje har tenkt & gjere noko viss ein ikkje hgyneko negativt. Sett ut fra korleis avgjersla

om tenestetilbodet blei fatta ved samarbeidsavidan det vere rimeleg & anta at dei neste
rundane med tenestetilbodet dermed ogsa vil hkestatministrative faringar som politikken

sluttar segq til.

Overvaking og evaluering er ei sentral oppgave folitikarane, som representantar for
kommunen sine borgarar. Dette er nok vanskele@ajere nar staten og kommunane har eit
tilbod som pa fleire matar er vevd inn i kvarandrg rammene kan opplevast som uklare. For
a sja dette i forhold til problemstillinga vil edifor kunne seie at innfaringa av NAV farer til

noko endra faresetnader for kommunepolitikaranév@rke pa velferdsfeltet, men at det farst

114



og fremst skyldast partnarskapet sin kompleksitgt ikkje at den endrar makt og
ansvarsforholda. Det er likevel for tidleg & kordeéue med dette, da dette i stor grad kan vere
personavhengig. For mange politikarar vil nok ikkgre NAV vere noko uklart, men heller
ein stgrre arena for velferdsfeltet enn kva somvaae tidlegare. At mine data peiker mot
uklare rammer for kommunepolitikarar kan vere egultat av at dette har vore kommunar
som har vore involvert i ein reform i startgropar kkunnskapen og informasjonen om
reforma var liten, og blei skapt i laupet av preses Etter kvart som mannen i gata og
kommunepolitikarane far erfaringar med kontoret deg tilbodet som blir gitt fra NAV-
kontoret, vil truleg bade eigarskapet og engasjeetemuke. Dette vil vidare kunne auke
kompetansen og moglegheita for politikarane tival@ere og overvake det som skjer pa det
lokale NAV-kontor. Det er difor ikkje gitt at kommepolitikarane vil oppleve rammene for

NAV-partnarskapet sa komplekse i framtida.

7.4 Oppsummering

| dette kapittelet har eg gatt igjennom dei trenac®a som eg la til grunn i teorien og sett dei
saman med den empirien som studien har genererhekda her at det komplementeere
scenarioet var mest beskrivande for partnarskapiom kommune og stat, som innebar sma
endringar pa kommunane si paverknadsmakt. Funfré gjennomgangen av scenarioa blei
deretter drgfta opp mot studien si problemstilliieg sag ferst pa kva implikasjonar

overliggande prosessar og strukturar har pa pakapet mellom kommune og stat, for eg
giekk inn pa kva innverknad dette hadde pa kommoiitd@rane sine faresetnader til a

paverke pa velferdstenestene. | kapittel 8 vil pgsoimmere funna i studien.
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8.0 Oppsummering

| denne studien har eg undersgkt partnarskapetomekommune og stat i NAV.
Problemstillinga for studien er;

"Beskrive implikasjonar som overliggande prosessagy strukturar har pa det lokale
partnarskap mellom stat og kommune i NAV, og belyse innfaringa av NAV har
konsekvensar for det kommunale politiske leiarskajre faresetnader til paverking av det

lokale velferdstilbodet.”

For & svare pa denne problemstillinga har eg fgtsei kort innfaring i etableringa av NAV,
0g greia ut om dei organisasjonsendringane detiebisr for kommune og stat. Deretter har
eg gatt inn pa generelle aspekt ved forholdet mellstat og kommune, og KS som
kommunane sin representant og forhandlingspartned rstaten pa nasjonalt niva. |
teorikapittelet har eg greia ut om multi-level gowence og governance, som har vore dei
rammeverka som eg har nytta for & svare pa stiligroblemstilling. Desse rammeverka har
blitt konkretisert gjiennom tre scenario for a katégere og beskrive partnarskapet i NAV.
Dette har vore det instrumentelle, det komplementogr det transformative scenarioet som
hgvesvis har beskrive mindre, lik og meir paverlskaaft enn tidlegare for kommunen og
kommunepolitikarane i velferdsforvaltinga. Mi meiskk tilnaerming for a belyse dette har
vore intervju og analysar fra sentralt niva gjenfmm av andre forskarar innafor mitt
forskingsprosjekt, saman med eigne utfgrt inteiivia utvalte kommunar. Desse data blei
presentert i to empirikapittel (kapittel 5 og kaglite). Det farste av desse kapitla tok fare seg
erfaringane og syna pa reforma og partnarskapstap&esentralt niva. Her vart prosessen
fram mot vedtaket av reforma beskrive, saman medntbeidet som NAV-interim utfarte ved
implementeringa av reforma. Kapittelet omhandlasagharbeidet som hadde vore mellom
staten og KS i utforming av rammeavtalen. Rammdéaviskal ligge til grunn for samarbeidet
mellom staten og den enkelte kommune ved innfgrirga lokale NAV-kontor.
Avslutningsvis i dette kapittelet blei det vist tibkre erfaringar sentrale aktgrar har gjort seg
med reforma det farste aret etter etableringa abeifls- og velferdsetaten. Det andre
empirikapittelet tok fgre seg erfaringar to pilatkmunar har gjort seg sa langt. Dette
kapittelet var inndelt etter det eg ser pa sonwvittege fasar for desse kommunane i prosessen
med a fa eit NAV-kontor; arbeidet for a bli pilotkonune, samarbeidsavtalen og tida etter at

eit NAV-kontor hadde blitt innfgrt i kommunen. |agsekapittelet blei empirien drgfta i lys
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av studien si teoretiske tilnaerming. Analysane attedblei deretter nytta for & svare pa
studien si problemstilling. Hovudfunna fra dennalgsen vil bli kort oppsummert nedanfor,
og brukt til & peike mot kva dette kan inneberegfartnarskapet vidare.

8.1 Studien sine funn

Min studie har gjennom dei analytiske rammeverkdtiflevel governance og governance
teke sikte pa & avdekke endra reglar, strukturavsgssar og maktforhold i arbeids- og
velferdsforvaltinga. Fgrste del av problemstillindger difor vore; kva implikasjonar
overliggande prosessar og strukturar hadde pa deale partnarskapetHer har studien vist
at det er tre aspekt som kan vere sentrale fotottele partnarskap. Det fgrste aspektet er
faringar fra staten sentralt, som paverkar likemartellom staten og kommune pa lokalt niva.
Desse fagringane var ikkje veldig dominerande ild&ale partnarskapa, men det er fleire
faktorar som kan peike i retning av at slike fgangil auke i omfang mot dei lokale
partnarskapa framover. Den fgrste faktoren er ddbemed eit utstrakt tilsyn med den
gkonomiske sosialhjelpa, altsa den delen av komnusasosialhjelp som er palagt & vere
ein del av det lokale NAV-kontor. Dette kan tydegtdtaten kjemt til & auke kontrollen med
det lokale partnarskap, noko som sannsynlegvis lsangan med den andre faktoren for at
faringar fra staten kan auke. Det har i studien é&dnam at tenestemenn meiner det er
ineffektivt & ta omsyn til kommunane sin eigensaiman med at politikarane pa Stortinget set
effektivitet i arbeids- og velferdsforvalting fataologiar om det kommunale sjglvstyre. Dette
kan peike mot at ein vil sja ei sterkare styringaabeids- og velferdsforvaltinga framover.
Den tredje faktoren som peiker mot at ein vil sgimfigringar fra staten, er at mi undersgking
har vore av pilotkommunar, som skulle prgve ut ayeeidsformer. Ein kan difor anta at
staten ikkje gnskte & styre sterkt mot desse déokartnarskapa, da erfaringar fra ulike
partnarskap ville vere ein styrke for staten i ltandg av andre lokale partnarskap. Sett under
eitt sa tyder desse tre faktorane pa at statekuwihe gnske a avgrense partnarskapa sin

eigenart, og at ein vil sja sterkare fgringar fatgalt hald ned mot kommunane framover.

Det andre aspektet ved overliggande prosessar rogtistar som har implikasjonar pa
partnarskapet, er staten som informasjonsleverangl@en som sit brorparten av ressursane
og kompetansen. | opprettinga av pilotkontor hettedfart til at kommunane har verka meir
avhengig av staten enn omvendt. Det er moglegketseg at staten vil fa ei noko mindre
rolle som kompetanse- og informasjonsleverandemdraer, nar KS og fleire kommunar

opparbeider seg erfaringar med NAV, men statenfraiinleis sitte med stgrsteparten av
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ressursane. Kommunane verkar & bade ha lite amskeller ha ressursar til & prege NAV-
kontoret, og har ein noko avventande haldningraitidig drift. Studien sin empiri viste at
kommunane hadde bade forhapningar og bekymrinfaedsursane og pengesekken som
staten sit med, og det er tendensar mot at komneufeder seg noko "underlagt” staten sine
prioriteringar. Ein kan derfor seie at staten siessursar i overliggande strukturar gjer at
partnarskapet ikkje falast likeverdig. At dei kje¢ird gjere det framover ogsa, er neerliggande

atru.

Det tredje aspektet ved overliggande strukturapregessar som pregar partnarskapet, er den
samhandlinga som har vore mellom staten sentrakK®gder KS har hatt lite reell makt i
forhandlingane. Dette blir lagt merke til ogsa p&alt niva, og farer til at staten opplevast
som storebror av kommunane, og vidare ein nokoesagr tillit. | kva grad samarbeidet
mellom KS og staten vil fa like stor merksemd iatitamover, kan tenkjast a vere mindre
truleg. Kommunar som er med pa a innfare lokale Ndvitor pa noverande tidspunkt, vil
nok i like stor grad bygge inntrykket sitt pa eigng kanskje nabokommunar sine erfaringar,
enn kva pilotkommunane gjorde. Ved opprettinga antér i pilotkommunane var KS sa og
seie det einaste referansepunktet for korleis rstaée & samarbeide med i NAV, og det er
difor naerliggande & anta at dette blei meir lagtkedil i desse kommunane. Dei overnemnte
aspekta (statlege faringar og ressursar) vil likeemkjast & kunne bygge opp under
oppfattinga av staten som storebror, og det er édérmykje som tyder pa at denne

oppfattinga og avgrensa tilliten kanskje vil vare.

| studien har det kome fram at kommunepolitikararidgen grad har vore involvert og
engasjert i innfgringa av eit NAV-kontor i eigen nkmune. Avgjersler omhandlande
innfaringa som har blitt teke i kommunestyra, harevbasert pa sterke administrative
faringar som politikarane har slutta seg til. Arsally av partnarskapa som er studert, viser at
Klijn og Skelcher (2007) sittomplementaere scenaeskriv partnarskapet i NAV mest. Det
komplementeere scenarioet peika mot tilneerma likemdtde foresetnader for
kommunepolitikarane som dei hadde i tida fer ininigm av NAV, for & paverke pa
velferdstilbodet. Pa trass av like formelle fgrasder, er det likevel mykje som tyder pa at
inngdinga av eit partnarskap mellom kommune og f#egr til at kommunepolitikarane
opplever det som vanskelegare & paverke. Dettelastyht ein slik endring i formidlinga av

tenestene, gjer at rammene for a paverke opplevast uklart, og skapar ein litt starre

barriere for politikarane for & engasjere seg ferdsforvaltinga. Det er mogleg & tenkje seg
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at kommunepolitikarane ikkje vil oppleve rammenendike uklare etter kvart som NAV har
fatt lenger fartstid. Om dei vil vere meir involvdw@n likevel vere vanskeleg & ansla. Med
kommunen sine breie verkeomrade og ein viss gjemesknav politikarar i kommunestyre i
Noreg, s& er det ikkje gitt at den gjengse kommaliidar vil opparbeide seg mykje
kompetanse pa dette feltet. Rolla som politikatzarei NAV vil difor vere noko som ogsa ma
undersgkast etter kvart som reforma er komen beagang, og eg vil difor avslutningsvis
peike mot kva som kan vere aktuelt for vidare forgk

8.2 Vidare forsking

Etter mitt syn er det fleire aspekt som bgr forskads for a fa eit heilskapleg bilete av
partnarskapet og kommunepolitikarane si rolle i NANbg med at dette er eit fleirnivasystem
vil det vere viktig & fa data fra alle nivaa som WAestar av. Det neste steget med tanke pa
mitt forskingsfokus vil difor kunne vere & sja pykesleddet i NAV si oppfatning av
partnarskapet, og korleis dei ser pa dei overliggasrosessane og strukturane. Korleis dei ser
pa styringa fra nasjonalt hald, og kva tilnsermindgirhar til denne styringa vil vere viktig for

a fullt ut forsta korleis partnarskapet styrastlkEgleddet kan vidare vere nyttige for a fa
kunnskap om korleis kommunane er & samarbeide msffinga av kontoret. Min studie har
vore avgrensa pa dette omradet, pa grunn av desekmmen som forskingsprosjektet studien
er tilknytt, der kommunane sin anonymitet skal astn Etter kvart som det blir oppretta

NAV-kontor i fleire kommunar, vil denne anonymiteteere enklare a verne.

Det vil ogsa vere interessant a utfare dei samensattingane pa kommunar som ikkje har
vore sdkalla pilotar. At staten og fylkesleddet séimhandle annleis med kommunar som
ikkje er pilotkommunar er, som nemnt tidlegare kfeleg. Det kan ogsa vere interessant a
sja korleis partnarskapet vil vere i stgrre kommugian dei som har blitt undersgkt i min
studie. Starre kommunar vil kanskje ha meir kompstaog ressursar a spele pa, og dermed
vere mindre avhengig av staten enn kva den gjenmitthege kommunen er. Ein slik
gjensidig avhengnad kan vidare aktualisere kokeimmunane paverkar staten si handtering
av arbeids- og velferdsfeltet. Det vil uansett vaveinteresse a sja pa korleis staten opplever
partnarskapet etter kvart som ulike sentrale aktigar gjort seg fleire erfaringar med reforma.
Dei aspekta som har blitt sett pa som utfordrar&ddat tidspunkt intervjua pa sentralt hald er
utfart i denne studien, kan vise seg a vere badeagemindre utfordrande no. Mykje tyder

pa at det kanskje er meir, med tanke pa arbeidegjeringa for tilsyn av den gkonomiske
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sosialhjelpa. Ut frd samtalar som forskarar, titkmet forskingsprosjektet som mi studie er
ein del av, har hatt med aktgrar pa sentralt elddet ogsa kome fram at ei lovpalegging av
einskapleg administrativ og fagleg leiing i konterai kigmda. Dette saman med ei innfgring
av eit nytt tilsyn vil i s& mate vere ei endringrseil aktualisere nye undersgkingar, da det
mest sannsynleg vil medfgre ei innskrenking av kamame og kommunepolitikarane sine

valmoglegheiter i det lokale partnarskap.

NAV er ei unik reform i Noreg og genererer eit mihg av interessante aspekt, og er nok ei
reform som vil ha sgkelys i mange forskingsmilj@dia framover. Korleis og i kva grad
reforma nar sine framsette mal om a fa ein meilskapleg og effektiv tenesteyting, fleire i
arbeid og betre tilpassing til brukaren vil santeguis bli dei mest sentrale
problemstillingane. Dette vil ogsa ha innverknadppétnarskapet mellom kommune og stat.
Eg har i denne studien definert NAV som “high post for staten, noko som inneberer at
politikarar og tenestemenn pa nasjonalt hald \djéareforma og dei lokale partnarskapa tett
framover. Studien har peika mot at desse aktandkje er framand for tanken om & sette
kommunane sine sjglvraderett til side for ei mdfeldiv forvalting. | skrivande stund er
Noreg midt i ei global finanskrise, og spadommar arbeidslgyse og resesjon er dagleg
lesestoff i avisene. Slar desse spadommane tidtenarliggande a tru at dette vil sette press
pa den samhandlinga som er mellom stat og kommdéegnsket om effektivitet og

maloppnaing kan fgre til at kommunane sin autonogrsjalvstyre blir skadelidande.
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Vedlegg

Intervjuguide for tilsette og politikarar i kommune n

1. Respondentinformasjon

- Namn
- Stilling
- Erfaring

2. Pilotkommune

2.1 Kva ser du som dei viktigaste grunnane tilykikdville bli pilotkommune?

2.2 Kven meiner du var dei viktigaste padrivarasresfbli pilotkommune?

3.3 Tykkjer du det vart gitt tilstrekkelig informjas i forkant av innfgringa av NAV?

3.4 Kva har vore dine forventingar for kva ein stqapna i din kommune med NAV-reforma?

3. Den lokale samarbeidsavtalen
3.1 Kor mykje var du involvert i utarbeidinga awndekale samarbeidsavtalen?
3.2 Kven i kommunen var med pa utforminga av deavtalen?

Kven vil du seie var mest involvert fra kommen?
3.3 Korleis vil du beskrive prosessen med utaripgi@imed dei lokale samarbeidsavtalen?
3.4 Kva tenestetilbod valte dykk & implementer i\N&over minstestandard?

Kva vil du seie var bakgrunnen for dette tiale
3.5 Kva leiingsstruktur blei valt?

Kva vil du seie var bakgrunnen for dette tiale
3.6 Var det noko som kommunen gnskte men ikkje fgjdnnom i forhandlingane av denne
avtalen?
3.7 Var det saker som staten var spesielt opptatt a
3.8 Korleis ser du pa KS si rolle i denne innfgengg kva dialog har det eventuelt vore med
dei fram til dags dato?
3.9 Kva forventingar hadde du til den fysiske sdliseringa av tenestetilbodet giennom
NAV, og korleis ser du pa dette no?

4. Tilstanden etter innfgringa:

4.1 Kor langt vil du sei at dykk er komen i refortna

4.2 Vil du seie at det er store faktiske endririganesteytinga pa sosialfeltet giennom
reforma?

4.3 Kva tilbakemeldingar og inntrykk har du fattlawukarar i forhold til det kommunale
tenestetilbodet som er gitt i NAV?

Har du fatt andre tilbakemeldingar fra for eksemperingslivet i kommunen i forhold til
arbeidsformidlinga?

Har du fatt nokre tilbakemeldingar fra tilsetteitold til tenestetilbodet?

4.4 Kva inntrykk har du av korleis NAV fungerer opyt andre kommunale tenester?

4.5 Ser du fgre deg endringar av samarbeidsavsal@rblei oppretta, spesielt med tanke pa
leiarstruktur og det kommunale tenestetilbodet?

4.6 Kva implikasjonar og/eller effektar vil du sgiinnfgring av NAV har hatt pa relasjonen
mellom dykk og staten pa lokalt og fylkesniva?

5. Lokal tilpassing
5.1 Korleis ser du pa moglegheitene for lokal skiag i forhold til prosessen sa langt?
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Og korleis trur du dette vil vere i framtida?
- Vil du seie at lokale tilpassingar har blitt pritert sa langt?
- Synes du staten opnar for lokale tilpassingar?
5.2 Har den kompetansen som kommunen har pa @ikblitt brukt formalsteneleg i denne
reforma?
5.3 Kva er ditt syn pa dei viktigaste utfordringam@V i din kommune star ovanfor i tida
framover?

6. Informasjon/rapportering

6.1 Kva styrings- og rapporteringskrav har dykidat lokale NAV-kontoret?
6.2 Ser du det som problematisk at det er to rappngslinjer i NAV?

6.3 Er du oppdatert pa dei statlege tiltaka somgpinnomfart i NAV?

6.4 Nyttar du KS for & fa tak i informasjon?

7. Stat-kommune forholdet generelt
7.1 Kva er din generelle oppfatting av stat-kommrelasjonen i Noreg?
7.2 Kan du fortelje litt om organisasjonsstruktudsttk har i kommunen?

8. Partnarskapet
8.1 Kva ser du som formalet med partnarskapet mediat og kommune i NAV?
8.2 Korleis vil du beskrive partnarskapet mello@t sty kommune sa langt?

(Evt. i forhold til far NAV ogsa.)
8.3 NAV-reformen har blitt omtala som at statertély inn i kommunen — kva implikasjonar
vil du seie at innfgringa av NAV har hatt for demnkmunale autonomien i din kommune?
8.4 Vil du seie at dette fgrst og fremst er eit audstrativt partnarskap eller er det kommunale
politiske leiarskapet aktive aktgrar i dette parskapet?
8.5 Oppfattar du at kommunen og staten kan seditetikrkvarandre i forhold til det tilbodet
som blir gitt i NAV-kontoret?
8.6 Vil du seie at dette partnarskapet har endyag@nnom innfgringa av NAV, og eventuelt
fra det samarbeidet som har vore gjennom for eketkymdesenter/sgrvis-torg tidlegare?
8.7 Ser du det som aktuelt & opprette liknandenpeskap med staten pa andre tenesteomrade
i framtida?

Intervjuguide for den lokale NAV-leiar

1. Respondentinformasjon
- Stilling

- Erfaring, utdanning

- Statleg/kommunalt tilsett
- Kor lenge tilsett

2.0 Rolleutforming

2.1 Kven er din direkte overordna leiar?

2.2 Kven (eventuelt andre) forholder du deg tibiknunen?

2.3 Kva styrings- og rapporteringskrav har du?

2.4 Opplever du forskjellige forventingar til brak styrings- og rapporteringslinjer i praksis
fra partane?

2.5 NAV-kontoret skal tilby ei teneste giennom pamte styringsliner. Kva er dei stgrste
leiingsutfordringane for deg i ein slik modell?

2.6 Kva ser du som styrkar og svakheiter ved a (teflegare?) kommunalt/statleg tilsett?
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3.0 Partnarskapet
3.1 Kva meiner du at er formalet med partnarskaplom stat og kommune i NAV?
3.2 Korleis fungerar dette partnarskapet i prakBisTgerer det som intendert med & opne for
lokal tilpassing med to likeverdige partnarar?
Ser du nokre manglar ved reforma?
3.3 Er det saker/omrader som kommunen/staten marspesielt opptatt av?
3.4 Har du opplevd at ein av partane har pressangm noko?
3.5 Har dette partnarskapet endra seq i lgpetravtal i NAV?
3.6 Opplever du at partane krev noko av kvarandre?
3.7 Kva kontakt har du med politikarane kommunen?
3.8 Korleis vil du beskrive radmannen og dei komalampolitikarane si rolle i NAV?
3.9 Merkar du forskijellar i kulturen hja det komnailm leiarskapet og statlege leiarskapet?
Har dette eventuelt konsekvensar for samaginav tenestene?
3.10 Kva ser du som viktige kriterium for at dgisetnarskapet skal lykkast framover?
Er desse kriteria tilstades pa noveranaism?

4. Samarbeidsavtalen
4.1 Deltok du i prosessen med utforming av denneasdaeidsavtalen?
Korleis vil du beskrive prosessen med utwigh av den lokale samarbeidsavtalen?
4.2 Vil du seie at samarbeidsavtalen legg til risitdokale tilpassingar?
4.3 Har det vore justeringar i samarbeidsavtadéler ser du fgre deg at det vil bli endringar
av den i neer framtid?

5. Tilstanden etter innfgringa:

5.1 Kor langt vil du sei at dykk er komen i reforma

5.2 Etter din kjennskap, vil du seie at reformafiaar til store endringar i tenesteytinga pa
sosialfeltet?

5.3 Kva tilbakemeldingar og inntrykk har du fatttawkarar i forhold til det kommunale
tenestetilbodet som er gitt i NAV? Har du fatt antilbakemeldingar, fra for eksempel
naeringslivet i kommunen i forhold til arbeidsfordnmgdja?

5.4 Kva inntrykk har du av korleis NAV fungerer opt andre kommunale tenester?

6. Lokal tilpassing

6.1 Synes du at du har eit stort handlingsromdnuifja av jobben din?

6.2 Korleis vil du beskrive kommunen sin mogleghiéé paverke til lokale tilpassingar?
6.3 Vil du sei at staten som aktgr oppfordraroiddle tilpassingar gjennom si styringslinje?
6.4 Kva ser du som dei stgrste utfordringane dy&kevanfor i tida framover?
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