Revidert prosjektbeskrivelse NAV-evalueringen

Innledning

Denne reviderte prosjektbeskrivelsen er skrevet pa basis av Styringsgruppens vedtak
4.12.2006 der konsortiet ledet av Uni Rokkansenteret og konsortiet ledet av AFI begge
ble anmodet om a revidere sine opprinnelige prosjektbeskrivelser med siktemal a
utarbeide en felles soknad/prosjektbeskrivelse. En tentativ poengtering av de respektive
soknaders styrker og svakheter ble meddelt i brev av 20.12.2000, og ytterligere utdypet
pa mote mellom representanter for konsortiene, styringsgruppen og Norges
forskningsrad ~ 16.1.2007.  Styringsgruppen  vedtok ogsa at den reviderte
prosjektbeskrivelsen skal ha en samlet ramme pa 40 mill. kr. (mot 50 mill kr i
utlysningsteksten). Utover den foreliggende prosjektbeskrivelse kan det sokes om, og via
styringsgruppen utloses midler, til utdyping av problemstillinger som forskningsmiljeene
som deltar 1 evalueringen ser utkrystalliserer seg 1 lopet av evalueringsprosjektets gang. 1
2009 og 2010 ble prosjektet ytterligere revidert, forst som folge av at prosjektet i 2009
ble tilfert 1,7 millioner kroner til 4 studere de nye forvaltningsenhetene og
arbeidsgivernes relasjon til NAV og dernest som folge av at Bl sa opp sin
konsortieavtale med Uni Rokkansenteret hva gjelder Modul 2.

Den reviderte prosjektbeskrivelsen har, med utgangspunkt i de to opprinnelige
soknadsskisser, sju moduler. Hver modul ledes av en delprosjektleder. Prosjektet har
ogsda en overordnet prosjektleder plassert ved Uni Rokkansenteret, forsteamanuensis
Anne Lise Fimreite. Overordnet prosjektleder skal ha et overordnet faglig ansvar for at
evalueringen oppfyller sine malsettinger, mens delprosjektlederne har ansvar for
framdrift og faglichet i sine respektive moduler. Kontakt mellom oppdragsgiver og
evalueringsprosjektet skal i all hovedsak forega mellom styringsgruppen og overordnet
prosjektleder. I tilfeller der kontakten tar andre former skal prosjektleder holdes lopende
informert om dette. Uni Rokkansenteret er prosjekthaver, og har i egenskap av det det
okonomisk og administrativt ansvar for evalueringen. Uni Rokkansenteret vil innga
konsortieavtaler med institusjonene som deltar i modulene.

Evalueringsopplegget

Det er et felles utgangspunkt i dette evalueringsopplegget at NAV-reformen er en
forvaltningsreform. Dette innebarer at det er en reform hvor endringer i strukturer,
prosedyrer, prosesser og personell er sentrale virkemidler. Men maten disse
virkemidlene utnyttes pa i NAV-reformen innebarer noe nytt i forhold til tradisjonelle
forvaltningsreformer 1 og med at verken tradisjonell politisk styring eller markeds- og
prismekanismer er eneradende. I stedet legger NAV-reformen opp til at staten, gjennom
kontroll med kritiske ressurser og som ivaretaker av grunnleggende helhetshensyn,
legger til rette for onsket endring. Dette evalueringsopplegget er en evaluering av
implikasjonene av denne styringsformen: Reformens mal skal oppnas gjennom et
samarbeid med kommunene og implementeres i ulike etater med ulike kulturer, verdier



og bemanning. Maloppnaéelse er imidlertid ogsa avhengig av samarbeid med aktorer som
NAYV har liten direkte styring med, og hvor deler av oppgavelosningen skjer via eksterne
tjenesteleverandorer.

A evaluere NAV-reformen inneberer at vilkirene for 4 drive en aktiv
forvaltningspolitikk 1 en slik kontekst ma undersokes. To forhold er da sentrale. Det
forste er evnen til 4 fa utformet og gjennomfort NAV-reformen i samsvar med
reformens mal. Det andre er innsikt i sammenhengene mellom organisatoriske
omstillinger og effektene for ansatte, brukere og klienter. Det forste forholdet gjor at
studier av reorganiseringsprosessene slik de kommer til uttrykk i beslutnings- og
iverksettingsfasen, blir helt sentrale. Det andre forholdet gjor at oppmerksomhetene ma
rettes mot resultat, effekter og implikasjoner. Alle modulene i dette opplegget vil ha
reformens malsetninger om arbeidsretting, brukervetting og effektivisering som basis 1 sine
konkret forskningsopplegg. De reviderte modulene vil i det folgende presenteres
nzrmere:

Modul 1: Velferdsmodell, styringssystem og NAV

Modulleder: professor Tom Christensen, UiO. Medarbeidere: professor Per Leagreid, professor Anne
Lise Fimreite, professor Panl G. Roness, forsteamanuensis Dag Runar Jacobsen alle UiB og (fra
1.2.2010) forsker Amund Lie, UzO.

NAV-reformen har stor betydning for den norske velferdsmodellen: Organisasjons-
prinsippene som ligger til grunn i reformen griper inn i og utfordrer den miten
modellen er bygget opp og styrt pa; sentralt, lokalt og i forholdet mellom niviene.
Modul 1 vil vere opptatt av problemstillinger som retter sokelyset mot denne
tematikken.

Den norske velferdsmodellen er i stor grad organisert etter sekzorprinsipp. Samordning
mellom ulike sektorer og etater med relativt vanntette skott har som en folge av dette
vist seg vanskelig i konkret politikkutforming. En grunn til det er at det finnes fa
organisatoriske enheter pa sentralt hold med tverssektoriell samordning som oppgave.
NPM-baserte reformer og tiltak som fristilling og nye styringsvirkemidler har bare
forsterket trekk av en fragmentert sentralforvaltning (Christensen og Lagreid 2003).
Den norske velferdsmodellen har ogsa et annet viktig trekk; den er basert pa en seregen
arbeidsdeling mellom stat og kommune: Staten vedtar, mens kommunene iverksetter,
velferdspolitikken. Lokal tilpasning av velferdstilbud og -tjenester som kan bety
ulikheter i tjenestetilbud er en side av dette. Statlig styring for 4 sikre likhet er en annen.
Den statlige styringen har mange kjennetegn, men ett av de viktigste er at den, 1 trad
med det sentrale forvaltningsapparatets organisatoriske oppbygging, har utviklet seg til a
bli sveert sektorbasert. Det moderne statsvitenskap omtaler som multi-level governance
(Bache og Flinders 2004), eller pa norsk flernivastyring, har i var velferdsmodell i store
deler av etterkrigstiden blitt utevd gjennom seksorforbindelser internt i staten, men kanskje
seerlig mellom stat og kommune.

NAV-reformen griper inn i og utfordrer denne institusjonelle dynamikken, basert pa
samspillet mellom sektorielle og territorielle prinsipp, som har vart, og fremdeles er, si
viktig 1 den norske velferdsmodellen. Et nokkelbegrep for 4 forstai og studere disse
utfordringene er nettopp samordning. 1 modul 1 vil vi vaere opptatt av vertikal samordning



internt 1 staten, men ogsa i relasjonen mellom stat og kommune. Vi vil rette
oppmerksomheten mot Jorisontal samordning mellom statlige sektorer og mellom
sektorene i kommunene. Vi vil vare opptatt av samordning bade hva gjelder
politikkutforming — som swrlig finner sted pa sentralt statlig hold, og iverksetting og
tienesteproduksjon — som 1 storre grad finner sted pa lokalt niva. Konkret vil vi studere
styringsrelasjoner mellom Arbeids- og inkluderingsdepartementet og NAV-direktoratet,
mellom NAV og andre sentrale forvaltningsorgan, og ogsa innad i det nye NAV-
direktoratet. Vi vil videre studere styringsrelasjoner mellom departement/direktorat
sentralt, regionale enheter/spesialenheter og kommunene. Vi vil ogsa vere oppfatt av
samhandlingen og samordningen mellom stat og kommune rundt det lokale NAV-
kontor. Denne modulen, vil i forhold til de andre modulene som studerer lokalnivaet, i
seerlig grad rette oppmerksomhet mot hvordan lokalpolitikernes muligheter til 4 utforme
egen politikk, spesielt pa sosialfeltet, pavirkes av NAV-reformen.

Modulen vil seke 4 avdekke i hvilken grad og hvordan reformens nye strukturelle
styringsgrep bidra til 4 innfri dens hovedmal. Modulens hovedfokus vil derfor vare
styringsmessig konsekvenser av samordningsutfordringene: Er det slik at det gjennom NAV-
reformen etableres en ny velferdssektor eller vil de tidligere etatsgrensene delvis
opprettholdes, evt. med hvilke konsekvenser? Om det etableres en ny sektor; vil denne 1
kraft av sitt omfang og sin storrelse vare sa dominerende at det pa sikt blir en
ressurskamp mellom en ve/ferdsstat og en type “reststat”’? Hvordan vil offentlig politikk i
Norge pavirkes av dette? Vil den organisering og de organisasjonsprinsipp som er valgt 1
NAV fore til (ytterligere) standardisering av velferdstilbudet — ogsa den delen av
velferdstilbudet som prinsipielt er underlagt kommunalt selvstyre? Er det i det hele tatt
mulig 4 bevare velferdsmodellens intensjon om lokal tilpasning av tjenestetilbudet i den
organisasjonsmodell som velges i NAV? Vil i sd fall et partnerskap mellom stat og
kommune lokalt, slik det initieres i NAV-reformen, vere framtidens velferdsmodell?
Og, hva kan det i sa fall bety for de politiske styringsmodeller vart demokrati er basert
pa, og for makt og innflytelse 1 disse?

Temaene og problemstillingene som er skissert over vil konkret bli studert i fem
underprosjekt: Underprosjekt 1 vil fokusere pa organisasjonstenkning, styringsrelasjoner
og konsekvenser pa sentralt niva. Prosessen frem til etableringen av NAV vil bli studert,
herunder organisasjonstenkning og innflytelsesforhold, men ogsa organisasjons-
utforming og virkemate/konsekvenser i den nye sentrale etaten, inkludert deltakelses-
monster, tillitsrelasjoner, konfliktdimensjoner, innflytelsesmonster internt i den nye
velferdsetaten sentralt, mellom NAV og overordnet departement, mellom etaten og
andre organ 1 egen sektor, og mellom etaten og andre sektorer vil bli kartlagt. Et opplegg
for studier av sentrale arbeidstakerorganisasjoners oppfatninger av prosessene vil ogsa
inkluderes her. Kartleggingen — basert pa dokumentstudier, surveys og intervjuer — vil
vaere forste skritt i analyser som har som malsetning 4 si noe om effekter av
organisasjonsmodellene bl.a. pa reformens maloppnaelse, og ikke minst om hvordan
ulike styringsteknikker, som for eksempel maél- og resultatstyring, fungerer i praksis.
Denne delen av prosjektet vil starte opp umiddelbart, og vil ha sin hovedtyngde de
forste tre are av evalueringen.

Underprosjekt 2 vil studere /lokalnivier. Denne delen av prosjektet vil sarlig veaere
opptatt av de styringsmessige konsekvenser NAV-reformen kan tenkes a ha for



lokalpolitikken nar ”’staten flytter inn 1 kommunene”. Det datamessige utgangspunktet
far dette prosjektet vil vere den avtaledatabase som etableres gjennom modul 2. Vi vil
her legge vekt pa at ulike typer kommuner inkluderes 1 prosjektet. Spesielt vil det vare
viktig at kommuner med ulik organisering velges, men ogsa storrelse, neringsstruktur og
befolkningssammensetning vil vare aktuelle variabler for a velge kommuner. Det vil
vaere hensiktsmessig 1 en begrenset kvalitativ studie 4 velge kommuner i samrdd med
modul 3 og 4 og ogsa med brukerdelen i modul 6. Selve den kvalitative datainnsamling
lokalt vil ogsa bli samordnet og samkjort med disse modulene (se vedlegg 1).
Underprosjekt 2 vil som de andre modulene som fokuserer pa det lokale, starte relativt
raskt for 4 dekke de forste kommunene som etablerer NAV-kontor, men analysene i dette
prosjektet bor ogsa strekke seg inn i perioden 2009-2011 da alle kommuner har etablert
NAV-kontor, og konsekvensene blir mer alment synlige.

Data og analyser gjort i de to foregiende underprosjektene vil danne grunnlag for
underprosjekt 3 som skal se nermere pa relasjonen mellom staten og kommunene, dvs.
mellom den sentrale velferdsetaten og NAV-kontorene lokalt. De to foregiende
prosjektene vil i sin datainnsamling begge ha innlagt element som retter oppmerksom-
hetene mot flernivastyring og konsekvensene for velferdsmodellen av NAV-reformen.
En masterstudie av KSs rolle i avtaleutformingen i relasjonen mellom stat og kommune
starter noksa umiddelbart (varen 2007). Hoveddelen av dette underprosjektet vil forst
kunne ferdigstilles mot slutten av evalueringsperioden, men tematikken vil folges
gjennom hele prosjektperioden gjennom de data som kontinuerlig samles inn i dette og
de andre modulene.

Underprosjekt 4, baserer seg pa sekundardata og vil kontrastere NAV-reformen med
utenlandske erfaringer, swrlig fra Tyskland, Danmark, Storbritannia og New Zealand
(landene er bla. valgt pga. ulikheter i velferdsmodell). Prosjektet vil starte opp relativt
raskt og paga i hele evalueringsperioden. Det femte underprosjektet studerer reform
som styringsgrep, og sammenligner NAV-reformen med andre storre styringsreformer
(for eksempel sykehusreformen, kvalitetsreformen og forvaltningsreformen). Under-
prosjekt 5 vil vare konsentrert til evalueringens sluttfase.

Modul 2: Det lokale NAV-kontor

Modulleder: forsker 1, Jacob Aars, Uni Rokkansenteret i samarbeid med NSD (fram til 31.12.2009
var forsteamanuensis Kare Hagen modulleder mens forsteamanuensis Lars Monkerud (begge Bl) var

prosjektmedarbeider).

Evalueringens styringsdokumenter er klare pa at det eonskes en dokumentasjon av
reformens innfering pa lokalt nivd, og det ettersporres kunnskap om hvorvidt og
hvordan variasjon i lokale losninger henger systematisk samen med variasjon 1 oppnaelse
av reformens hovedmal. Likesa er det er viktig hensyn at det forskningsmessige arbeidet
og dets progresjon skal kunne gi opphav til rask lering og muligheter for korreksjon i
takt med reformens implementering. Dette delprogrammet retter fokus mot NAV-
reformens etablering av en ny brukernzr forstelinjetjeneste 1 form av et likeverdig
partnerskap mellom staten og kommune (heretter kalt NAV-kontoret). Delprogrammet
adresserer saledes hvordan Lov om arbeids- og velferdsforvaltningens (AVL) {13 og {14



blir gjennomfort 1 praksis, forst i pilotkommunene og deretter gradvis i alle landets
kommuner fram til 2009.

Modulens overordnet mal er a etablere kunnskap om forekomst og form pa
sammenhenger mellom pa den ene siden den konkrete praktisk-organisatoriske
utformingen av det avtalebaserte partnerskapet mellom stat og kommune (reformens
horisontale integragjon) og pa den andre siden graden av realisering av. NAV-reformens
hovedmal, nar det tas hensyn til andre relevante forhold som ogsa pavirker graden av
arbeidsdeltakelse utover i landets kommuner: Er det slik at noen mater 4 organisere
partnerskapet pa er mer fordelaktig enn andre? Delprogrammets datagrunnlag og
metodiske design er utformet slik at det skal vare mulig 4 gi bade en oppdatert,
systematisk beskrivelse av hvordan den lokale autonomi faktisk utnyttes, og a danne
grunnlag for analyser om sammenhenger mellom NAV-kontorenes organisering og
effektene for brukerne.

Den empiriske ryggraden i1 modulen er oppbyggingen av et avfalearkiv som
systematiserer informasjon om innholdet i de lokale avtalene. Det ma forventes en
betydelig variasjon i hvordan NAV-fylke og den enkelte kommune avtalefester styrings-
og ledelsesstruktur, mél og resultatkrav, omfang av delegasjon og/eller ovetforing av
myndighet, hvilke andre kommunale tjenesteomrider som inngar utover lovens
minstekrav, samhandling med andre tilliggende tjenester, strukturering av bruker-
medvirkning og medbestemmelse fra ansatte, kompetanseutvikling, prinsipper for
tvistelosning mv. Denne variasjonen i formell struktur (som teknisk blir representert
som variabler pa kommuneniva kodet pa grunnlag av avtalenes innhold) kan sa
kombineres med alle andre data med kommune som databzrende enhet, i fire typer av
analyser:

For det forste muliggjores en beskrivende analyse av om og hvordan ulike institusjonelle
utforminger av NAV-kontoret varierer mellom ulike typer av kommuner (f.eks. definert
ved data fra NSD’s kommunedatabase) og mellom kommuner som stir ovenfor ulikt
nivi pa objektivt malbart problempress (for eksempel definert ved data fra
arbeidsmarkeds- og sosialstatistikk og ved a tilrettelegge data fra FD-tryed til kommune-
nivd). Denne typer av analyser vil imotekomme utlysningens onske om at Evalueringen
skal dokumentere prosessen. For det andre muliggjores en rask og forskningsekonomisk
effektiv identifikasjon av  INAV-kontorer med spesielle  kjennetegn. Denne form  for
stratifikasjon vil vare et viktig (forste) skritt for nermere analyse av kommuner som
oppnar svert gode (eller darlige) resultater pa en (eller flere) av reformens malsettinger.
Denne metodikken vil imeotekomme utlysningstekstens enske om at evalueringen skal
frembringe kunnskap som kan gi grunnlag for /ering og korreksjon. For det tredje, og 1 takt
med at databanken etter hvert vil inneholde opplysninger om stadig flere av landets
kommuner, muliggjores multivariate analyser som vil kunne avklare betydningen av det
den enkelte NAV-kontors institusjonelle design pa maloppnaelsen kontrollert for andre
karakteristika ved den lokale befolkning og naringsliv. Denne delen av prosjektet vil
samarbeide med og levere grunnlagsanalyser for effektevalueringen (modul 5, 6 og 7).

Graden av suksessfull organisering av et NAV-kontor ma rimeligvis relateres til det
lokale omfang av problemer som i utgangspunktet forela. Antakeligvis vil det ogsa vare
slik at hvor effektivt et bestemt institusjonelt design faktisk er, vil vare betinget av nzvdet
pa problemer det skal jobbes med. For eksempel er det nerliggende 4 anta at hvorvidt



introduksjonsordningen for flyktninger integreres eller ikke 1 det lokale NAV-kontoret,
kan forventes 4 ha heyst ulike virkninger avhengig av om det er mange eller fa
flyktninger 1 kommunen. En okt kunnskap om slike betingede (samspills-)eftekter av
institusjonelt design pa maloppnaelsen, er viktig for 4 kunne imotekomme utlysnings-
tekstens onske om okt innsikt om hvordan organisatorisk integrasjon faktisk virker. For
det fjerde, ved alle valg av institusjonelle design foreligger det 1 regelen #rade-gffs mellom
ulike malsettinger. Erfaringer fra Storbritannia antyder for eksempel at bruker-
tilfredsheten kan synke nar effektiviteten i arbeidsrettingen oker (Dowson 2004). Likesa
kan den organisatoriske nedbyggingen av noen grenseflater aksentuere andre (f.eks. til
helsetjenestene). Medarbeidertilfredshet kan vare inverst forbundet med bruker-
tilfredshet osv. Den databank og det design som bygges opp i denne modulen vil kunne
identifisere slike monstre av motsetninger mellom reformens ulike mal, — men vil ikke
kunne finne de forklarende mekanismer. Til det trengs det ytterligere studier basert pa
mer kvalitative metodiske design.

Det avtalearkivet som bygges opp 1 denne modulen skal inneholde alle landets
kommuner, hvor institusjonelle forhold (dvs. innholdet i de lokale avtalene) samles og
kodes pa en slik form at data om organisasjonsutforming kan kobles til kontekstuelle
forhold (fra Kommunedatabasen) og til data over effekter pa arbeidsintegrasjon og
stonadsmenstre (pa kommunenivd og regionalt). Enhetene kommer inn 1 basen fra det
tidspunkt de inngar avtaler. Tidsdimensjonen fanges opp ved at endringer i avtaler
legges inn. AFT’s organisasjonsdatabase (se modul 3) skal bygges opp ved at et sett utvalgte
kontorer ("lokale NAV-modeller”) folges over tid, slik at det kumulativt vil foreligge et
materiale som muliggjor en hypotesetesting av hvordan institusjonell variasjon kan
pavirke maloppnaelsen. For 4 kunne tegne det totale nasjonale bildet skal dette
suppleres med surveys og punktstudier.

Den viktigste forskjellen mellom dette avtalearkivet og AFIs organisasjonsdatabase er
at AFD’s opplegg er mer case-basert, hvor implementeringsprosessen i et mindre utvalg
kontorer folges tettere over tid. Avtalearkivet gir mulighet for en kobling mellom
institusjonelle karakteristika ved de lokale losningene og grad av oppnaelse av reformens
overordnede mal. Ved 4 ha hele landet med i basen, og ved a ha data pa en form som
gjor at de kan kombineres med alle andre datasett pa kommuneniva, vil hovedmonstre
og mer avvikende losninger kunne identifiseres raskt og effektivt. Data samlet inn i hhv
modul 2 og modul 3 komplementerer slik hver andre, og gir begge nyttige grunnlagsdata
til effektanalysene tenkt gjennomfort i modul 5, 6 og 7.

Modul 3: Lokal iverksetting

Modulleder: forskningsleder Tone Alm Andreassen, AFI, medarbeidere: seniorforsker Taran Thune og
sentorforsker Knut Fossestol, AFIL, forsteamannensis Annett Amtzen og forsker Karin Gustavsen
Twetene, Hoyskolen i Vestfold, forskerne Arne Gronningseter og Sissel Trygstad, Fafo.

Modulen om Lokal iverksetting fokuserer pa iverksettingen av NAV reformen pa lokalt
plan, og pa betingelser og prosesser som er sentrale for vellykket implementering av
reformen. Evalueringen av den lokale iverksettingen analyserer fem hovedproblem-
stillinger som samlet gir grunnlag for mangefasetterte analyser av iverksettingsprosessen.
De er organisert som egne underprosjekter for a sikre fokus, men vil ha et felles og



strukturert opplegg for innsamling av data. Data fra modulen skal samles i en
organisasjonsdatabase som skal samordnes med avtalearkivet etablert gjennom modul 2.
Organisasjonsdatabasen skal ogsia anvendes i effektevalueringen. Evalueringen av den
lokale iverksettingen skal bade resultere 1 selvstendige analyser av iverksettingsprosessen,
og muliggjore effektevalueringen.

Data vil samles inn pa tre miter, forst gjennom eksplorerende casestudier av et utvalg
kontorer, anslagsvis 18 kontorer som blir valgt ut fra struktur- og organisasjonsvariable.
For a studere om lokale variasjoner i iverksettingen fir betydning for maloppnéelsen,
etableres et systematisk utvalg av case som har like/ulike rammebetingelser. Utvalget vil
vi fortrinnsvis foreta i samarbeid med modul 2. For a fange opp iverksettingen over tid
samples kontorer med oppstart i ulike ar, og hvert case folges over tre ar, anslagsvis med
ett feltarbeid i aret. For 4 muliggjore rasjonell datainnsamling og sammenlikning pa tvers
av casene vil det i regi av AFI bli utviklet en strukturert caseprotokoll og et opplerings-
opplegg for feltarbeidere (Yin 1994). Konkret vil datainnsamlingen i case-studiene
organiseres ved at casene deles mellom prosjektmedarbeiderne, men at alle prosjekt-
medarbeiderne samler data til alle hovedproblemstillingene. Dette er nedvendig for a
sikre en organisasjonsdatabase som kan nyttes i effektevalueringene, og det er
nodvendig for a sikre at data fra casene som samles inn av ulike forskere, kan brukes til
problemstillinger som skal bearbeides og analyseres av andre.

Videre vil vi gjennomfoere nasjonale kartlegginger 1 form av spoerreundersokelser som
folger opp problemstillinger identifisert gjennom casestudiene. Gjennom slike surveyer
kan vi kartlegge utbredelse av implementeringsforlop, lokale losningsmodeller og
erfaringer med disse. Sporreundersokelser er planlagt til ledere, ansatte, tiltaksarrangorer,
arbeidsgivere og sentrale samarbeidspartnere i helse- og utdanningssektoren, forutsatt at
en del av disse gjores i samarbeid med NAV og at NAV kan vare behjelpelig med a
framskaffe adresser. Surveyene vil dokumentere status for den nasjonale imple-
menteringen av NAV-reformen, samt gi grunnlag for a teste ut hypoteser om sammen-
henger mellom organisasjonsmodeller, arbeidsmetoder og effekter pa maloppnaelsen 1
modulene 5, 6 og 7.

Endelig vil vi anvende dafa samlet inn gjennom etatens egen dokumentasjon,
rapportering og registrering. Sentralt her er data bl.a. om etablering av NAV-kontorene,
tidspunkt for oppstart, bakgrunn for og situasjon ved etableringen, om lokale satsinger
og prioriteringer, om utviklingsarbeid og deltakelse 1 forsek i samarbeid med andre
etater og tjenester i feltet.

Datainnsamlingen, bade den kvalitative og den kvantitative, vil sa langt det lar seg
gjore samordnes med datainnsamlingen i de andre modulene i evalueringen — spesielt
modul 1, 2 og 4.

Milet er primart en organisasjonsdatabase som er mest mulig heldekkende for alle
landets NAV-kontorer, sekundeart en database om et strategisk utvalg kontorer, i tillegg
til case-kontorene der datainnsamlingen vil vere spesielt omfattende.

Underprosjekt A) dreier seg om organisatorisk integrasjon. Formelt er NAV en fusjon av
tidligere separate organisasjoner. Organisatorisk integrasjon er et barende element 1
fusjonsprosesser og dreier seg om den prosessen hvor tidligere autonome organisasjoner
integrerer sine strukturer, oppgaver og kulturer for a skape en ny organisasjon. Ofte
framheves manglende organisatorisk og kulturell integrasjon som en hovedarsak til



hvorfor fusjoner mislykkes. Forskning fra fusjonsprosesser innen helse- og utdannings-
sektorene indikerer at integrasjonsprosessen kan ta svart mye lederfokus i mange ar
etter at fusjonen formelt er tratt i kraft, pa bekostning av tjenesteproduksjon (Yu m.fl.
2005).

Utvikling av integrerte formelle organisasjoner innebarer fokus pa hvordan de lokale
NAV kontorene utvikler nye organisasjonsmodeller, ledelsesmodeller, oppgave- og
rollefordeling, og fysisk tilrettelegging av de integrerte kontorene. Malet er a empirisk
kartlegge de organisatoriske grepene de lokale NAV kontorene tar for 4 utvikle en ny
integrert organisasjon, hvordan denne prosessen ledes, og hvilke erfaringer ledere og de
ansatte gjor seg med denne prosessen. I tillegg vil vi se pa om de ansatte opplever
kulturkonflikter og om de ansatte opplever at de tidligere Ateat, trygde-, og sosialetatene
enhetene lever sine liv videre 1 NAV som et problem for integrasjonsprosessen pa lokalt
plan.

Empirisk sett vil den organisatoriske integrasjon ses pa fra et prosessperspektiv hvor
vi folger et utvalg kontorer over tid. Data vil samles gjennom observasjon av ledermoter
og intervjuer med ledere og ansatte i casekontorene. Dette vil suppleres med survey
data.

Underprosjekt B) dreier seg om zvaretakelse av medarbeiderne under omstillingen. Fusjons-
prosesser kan oppleves som en dramatisk omstillingsprosess for ansatte, og det kan ha
en rekke negative konsekvenser for enkeltpersoner og for organisasjonen (Enehaug og
Thune 2007). Basert pa en omfattende kunnskapsoppsummering har Seo og Hill (2005)
har utviklet en modell som beskriver hvordan ulike stressorer virker i ulike stadier av
fusjonsprosesser, og hva slags konsekvenser de far. Modellen kan brukes for 4
undersoke ansattes reaksjoner og arbeidsmiljokonsekvenser i ulike faser av omstillings-
prosessen. Forskning indikerer at medvirkning, selvbestemmelse og faglig utvikling er
kritiske faktorer hvis omstillingen skal oppleves positivt av de ansatte (Grimsmo og
Hilsen 2000; Karasek og Theorell 1990; Knardal 1998). Ansattes organisasjoner har
onsket 4 vare aktive medspillere, og samarbeid med organisasjonene vil trolig ha
betydning for at reformen skal lykkes (Skinnarland og Moland 20006). Vi vil studere
hvordan ansatte og deres organisasjoner involveres i omstillingsprosessen, og hvilke
konsekvenser omstillingsprosessen far for medarbeidernes mestring og arbeidsmiljo. 1
tillegg vil vi kartlegge om omstillingsprosessene er helsefremmende eller svekkende
gjennom analyse av registerdata om utviklingen i sykefravar og utstoting hos de ansatte.
Her kan vi sammenligne med andre statlige omstillinger. Modulen vil undersoke disse
problemstillingene gjennom bruk av verktoy som AFI og FAFO har utviklet for a
studere frontlinjepersonalets mestring og arbeidsmiljo.

Underprosjekt C) dreier seg om brukerrettet oppgavelosning. Malet med NAV reformen
er en formals- og kostnadseffektiv tjenesteyting, som skal forega innenfor lov- og
regelverk, med medvirkning og rettsikkerhet for brukerne, og i et samarbeid med
autonome aktorer utenfor NAV. I arbeidssituasjoner hvor forventningene er store,
saksmengden tilsvarende, samtidig som det er knapphet pa tid og ressurser, kan ansatte
utvikle tilpasnings- og mestringsmekanismer (forenkling/ rutinisering) som skaper avvik
fra overordnede malsettinger (Lipsky 1980), og det kan ligge malkonflikter mellom
brukerretting (medbestemmelse) og arbeidsretting (Alm Andreassen 2004). Samtidig kan
disse mekanismene pavitkes av en hensiktsmessig og avlastende institusjonell,



organisatorisk og teknologisk infrastruktur. Vi vil studere hvordan oppgavelosningen i
de lokale NAV-kontorene faktisk utformes i lys av foringene fra nasjonal og lokal
infrastruktur: utformingen av brukermotene, avveiningene mellom mal og rundt valg av
tiltak, bruken av ecksterne tjenesteleveranderer og tiltaksarrangerer, samspillet og
arbeidsdelingen med etatens spesialenheter og med kommunens ovrige sosialtjenester,
utformingen av brukermedvirkning pa individ- og systemniva. Tilnzermingen til NAVs
oppgavelosning vil vare typiske brukersaker, og hensikten er a fa tak i hva som pavirker
avgjorelsene i disse.

Datagrunnlaget etableres gjennom intervjuer med saksbehandlere 1 case-kontorene,
samt observasjon av moeter mellom ansatte, og mellom ansatte og brukere der
saksbehandlingen diskuteres. Funnene vil bli fulgt opp i nasjonale sporreundersokelser
til de ansatte. Videre vil utvalgte tjenesteleverandorer bli intervjuet, og et storre utvalgt
kartlagt gjennom survey. Det vil her vaere samarbeid med modul 1, 4 og 6.

Underprosjekt D) vil dreie seg om relasjonen il arbeidsgiverne. Grad av komplemen-
taritet og gjensidig avhengighet mellom arbeidsgiverne og NAV-systemet blir av kritisk
betydning for at reformen skal na sine arbeidsrettingsmal. Mye tyder pa at arbeids-
giverne utgjor en flaskehals nar det gjelder 4 sysselsette personer med redusert
funksjonsevne (Cimera 2002; Meager og Hill 2005), men at deres sosiale ansvar og
rekrutteringsvilje kan pavirkes (Dale-Olsen m.fl. 2005; Midtsundstad 2005; Spjelkavik
m.fl. 2003). Det kan vzre en sammenheng mellom etatens evne til 4 besvare
arbeidsgivernes ordinzre rekrutteringsbehov, og arbeidsgivernes rekruttering av
yrkeshemmede. Et sporsmal er om NAV-reformens samling av arbeid og pensjon, vil
svekke etatens kompetanse om arbeidsmarkedet og orienteringen mot arbeidsgivere og
nzringsliv. For a besvare slike sporsmal onsker vi 4 kartlegge a) hvordan NAV utformer
sin politikk vis a vis arbeidsgiverne; b) arbeidsgivernes tilfredshet med NAV-systemets
kvalifiserings- og formidlingsinnsats, samt c) fremskaffe mer kunnskap om hvilke
forhold som pavirker arbeidsgivernes rekrutteringsatferd, i forhold til utsatte grupper.
Kvalitative intervjuer av arbeidsgivere 1 casekontorene nedslagsfelt og en nasjonal
sporreundersokelse til arbeidsgivere vil danne datagrunnlaget.

Underprosjekt E) dreier seg om NALVs samspill med helsetjenesten. Mens utredningene
og forseksvirksomheten som ledet fram til NAV, har hatt fokus pa samordningsbehov
rundt personer som har mottatt sosialhjelp, har St.meld. nr. 9 (2006-2007) et sterkere
fokus pa personer med helseproblemer og behovet for koordinert innsats mellom NAV
og helsetjenestene. Flere instanser har roller i rehabiliteringsprosesser, men ingen har
tatt noe helhetlig ansvar for alle elementer i forlopet. Kommunene er pélagt a opprette
en koordinerende enhet for rehabilitering, men denne yter ikke selv tjenester. NAV kan
bli en sterk aktor i samspillet med helsetjenestene. Et sporsmal er derfor om NAVs
sterke posisjon uteves slik at svake brukergrupper skyves over 1 helsetjenesten
(kasteballsproblematikk), eller om det snarere oppleves som at helsetjenestens
fragmentering representerer et hinder for godt arbeid med inkludering av utsatte
grupper i arbeids- og samfunnsliv. Empirisk sett vil studien av samspillet mellom NAV
og helsetjenesten fokusere pa to brukergrupper, muskel- og skjelettlidelser og psykiske
lidelser, for a studere samspillet mellom NAV og helsetjenesten rundt disse. Kvalitative
intervjuer og om mulig ogsa survey til relevante aktorer i helsetjenestene vil utgjore
datagrunnlaget, ssmmen med intervjuer av NAV egne medarbeidere.



Underprosjekt F) dreier seg om NAVs oppgavelosning i samspill med ntdanningssystemet.

Utdanningssystemet og NAV-systemet har flere grenseflater og overlappende
malgrupper, serlig i forhold til personer med svak arbeidstilknytning og behov for
utdanning og opplaring. Dette krever samarbeid med kommuner, fylker og stat om
ungdom som faller ut av utdanning, voksne med rett til grunnopplering (program for
basiskompetanse) og realkompetansevurderinger. I tillegg vil karriereveiledning ofte
kreve at utdannings- og yrkesveiledning sees 1 sammenheng, og et godt samarbeid med
opplarings- og utdanningstjenestene. Sporsmalet blir: Pa hvilken mate vil etableringen
av NAV-kontor pivirke og/eller endre samspillet med utdanningssystemet? For utsatte
grupper er det sarlig to arrangementer som peker seg ut niar man skal fokusere pa
relasjoner mellom NAV og utdanningssystemet — den fylkeskommunale oppfelgings-
tienesten (Grogaard m.fl. 1999) og opplaeringstiltak knyttet til yrkesrettet attforing
(Grogaard 1998). Oppfolgingstjenesten ombhandler videregiende opplering, mens
voksenopplering (inkludert ordinar skolegang som attforingstiltak og sprikopplering av
etniske minoriteter) strengt tatt omfatter alle trinn 1 utdanningssystemet. Kvalitative
intervjuer med koordinatorene 1 oppfelgingstjenesten og personer i utdanningssystemet
som samarbeider med NAV, samt med NAVs medarbeidere, vil danne datagrunnlaget.'

Modul 4. Nye yrkesroller i NAV-reformen

Modulleder: forsker 1 Even Nilssen, Uni Rokkansenteret, medarbeidere forsker 1 Nanna Kildal og
Jforskningsleder Ingrid Helgoy, ogsa Uni Rokkansenteret.

En viktig problemstilling i denne modulen er hvordan integreringen av tre ulike
kunnskapssystemer faktisk skjer i NAV reformen. Bade organiseringen av de nye
velferdskontorene og malsetningen for etaten bygger opp om realiseringen av
arbeidslinjen. Dannelse av en ny yrkesrolle vil vare en hovedutfordring og forutsetning
for fremming av mélene om brukerretting og arbeidsretting i den nye velferdspolitikken.
Hvordan realiseringen av nye malsetninger og yrkesroller i velferdspolitikken forleper,
vil derfor til syvende og sist vare en hovedindikator pa hvorvidt den organisatoriske
integrasjonen i NAV har vert vellykket eller ikke. Dette berorer det viktige sporsmal om
hvordan organisering forer til nytt innhold i den offentlige politikken og hvordan

112009 fikk Modul 1 og 3 i oppdrag 4 studere forvaltningsenhetene i NAV. Modulene skal samarbeide om en studie
av bakgrunnen for, gjennomforingen og konsekvensene av beslutningen om 4 organisere deler av NAV-
forvaltningens virksomhet gjennom egne forvaltningsenheter og pensjonsenheter. Modul 1 vil primert arbeide med
prosessene rundt enhetenes opprettelse og deres virkemate sett fra det sentrale nivdet, med vil ogsd samarbeide
med Modul 3 om intervjuer og sutrvey pa regional plan/fylkesplan. Modul 3 vil studete hvordan arbeidsdelingen og
samarbeidet mellom NAV-kontorene og pensjons- og forvaltningsenhetene fungerer.

Modul 3 fikk ogsd i oppdrag 4 studere arbeidsgivernes erfaringer med NAV-reformen. Arbeidsgivere skal intervjues
om hva slags konsekvenser NAV-reformen har hatt for NAVs bistand til arbeidsgiverne og hvordan arbeidsgiverne
mener NAV moter deres behov. Studien er lagt opp som en utvidelse av NAV-evalueringens Modul 3 som ser pa
NAV-kontorenes relasjon til arbeidsgiverne.Undersgkelsen ser pd: Hvilke behov kommer arbeidsgiverne til NAV
med, bide ndr det gjelder rekruttering og omstilling og nar det gjelder arbeidsgivernes bidrag til inkluderende
arbeidsliv - 4 fastholde og integrere utsatte grupper? I hvor stor grad svarer NAV pa arbeidsgivernes behov? 1
hvilken grad klarer NAV-forvaltningen 4 hdndtere de utfordringene arbeidsgiverne stir overfor nir det gjelder
okonomiske rammebetingelser og kompetansekrav? Underveis innebarer NAV-reformen en stor organisatorisk
omstilling, serlig for de lokale NAV-kontorene. Omstillingen tar tid og ressurser. Hvordan pavirker omstillingen
tilbudet til virksomhetene? Erfarer arbeidsgiverne etter hvert som omstillingen gjennomferes, at de far god bistand
fra NAV-kontorene og arbeidslivssentrene?

10



institusjonene i seg selv legger foringer pa ansattes tanke- og handlingsmenstre i
gjennomforing av velferdspolitikken.

De yrkesrollene som gjennom reformen plasseres innenfor en og samme etat, er ulike.
Arbeids- og velferdsetaten karakteriserer selv de tidligere yrkesrollene som mdlorientert 1
Aetat, regelorientert 1 trygdeetaten og behovsorientert 1 sosialtjenesten (jf. ogsa Eckhoff og
Jacobsen 1991). Undersokelser har vist at samme yrkesgruppe 1 velferdsbyrakratiet kan
fatte beslutninger med grunnlag i svert ulike hensyn (Terum 2003), og at beslutnings-
logikken i velferdsbyrikratiet kan vare 1 konflikt med brukernes faktiske hjelpebehov
(Helgoy, Ravneberg og Solvang 2003). Det er viktig 4 undersoke hvordan de etablerte,
etatsvise monstrene i ansattes oppgavelosning, tenke- og handlemater lar seg bygge ned,
samtidig som en ny yrkesidentitet bygges opp.

Hvordan skal reformen lykkes med a etablere nye yrkesroller og samhandlingsformer
med sine brukere? I NAV-reformen satses det pa a utvikle en ny “veilederrolle” i en
“lerende organisasjon” (NAVISEN, juni 2006). Basisopplaering skal tilbys alle ansatte.
Den skal bla. skje pa arbeidsplassen, nzr brukeren og ved hjelp av oppleringspro-
grammer. Man planlegger ogsa 4 omforme sosionomutdanningen i trid med reformens
malsettinger, og man forutsetter en lokal tilpasning av arbeidsmetodikk i kommunene.

Sentrale sporsmal vil siledes vare: I hvilken grad forer NAV-reformen til danning av
nye verdier, holdninger og ferdigheter i trid med malsetningene om arbeidsretting og
brukerretting, og i hvilken grad oppstar det interne spenninger og motsetninger mellom
profesjonelle identiteter? I hvilken grad oppstir det spenninger mellom den “nye”
velferdsbyrakratiske yrkesrollen i NAV-systemet og brukerne med sine individuelle
hjelpebehov?

Samarbeidet med og integreringen av den kommunale sosialtjenesten gjennom felles
forstelinjekontorer, er en sentral del av reformen (Ot.prp. nr. 47 (2005-20006)). I den
forbindelse skal det ogsd innfores sakalte ’kvalifiseringsprogram’ i sosialtjenesten (se
”Handlingsplan mot fattigdom” (vedlegg til St.prp. nr. 1 (2006-2007) — statsbudsjettet)
og St.meld. nr. 9 (2006-2007)). Programmene tar sikte pa a styrke mulighetene for
personer med langvarige og sammensatte hjelpebehov (langtids sosialhjelpsmottakere)
til 4 komme 1 arbeid. I ”Velferdsmeldingen” (St.meld. nr. 9 (2006-2007)) sies det at
programmet blant annet skal vare arbeidsrettet og bestd av arbeidsmarkedstiltak,
opplaring og arbeidstrening, og at bedre avklaring og en tettere kobling mellom rett og
plikt for deltakeren vil kunne bidra til en mer effektiv bruk av eksisterende ressurser.
Kvalifiseringsprogrammene vil innebzre en tettere kobling mellom sosialhjelp og
arbeidsmarkedstiltak i den nye NAV-etaten. I hvilken grad pavirtker bruk av slike
program utviklingen av nye yrkesroller ved NAV-kontorene? Hvilken funksjon skal for
eksempel legene ha som eksperter i fritak fra arbeidsplikten? Og 1 hvilken grad (og
eventuelt pa hvilken mate) pavirker kvalifiseringsprogrammene forholdet mellom
borgernes rettigheter og plikter i velferdsstaten, og kommunenes muligheter for 4
utforme sin sosialpolitikk?

Prosjektet vil i sine analyser her anlegge et kvinneperspektiv pa den maten at
kvinnelige arbeidstakeres posisjon i NAV-systemet vil bli serlig fulgt. Pa brukersiden vil
vi ogsa vare spesielt oppmerksomme pa kvinners situasjon og behov i motet med den
nye etaten.
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Konkret vil modulen ha fire metodiske elementer: 1) Dokumentanalyser av
overordnede policydokumenter og NAVs opplaringsmateriell, herunder planer for
endringer 1 utdanning og opplering. 2) Kvalitative intervju med politikere, ansatte og
brukere i utvalgte kommuner. 3) Pid grunnlag av disse intervjuene gjennomferes en
sporreskjemaundersokelse til ansatte og brukere i et storre utvalg kommuner. Disse
undersokelsene skal dekke ansatte og brukere pa alle omrader i forstelinjetjenesten.
Undersokelsene gjennomferes to ganger i lopet av prosjektperioden (fortrinnsvis i 2008
og 2010) og resultatene rapporteres underveis. Valg av kommuner og opplegg vil under
alle punkt i denne modulen bli samordnet og samkjort med de andre modulene (sxrlig
modul 1, 2 og 3) Det vil videre bli gjennomfort kvalitative intervju med et mindre utvalg
leger om eventuelle endringer i deres rolle i forbindelse med reformen.

Denne modul vil i serlig grad samarbeide med modul 3 “Lokal iverksetting”.
Prosjektene undersoker ulike sider av integreringen av de tre etatene pa forstelinjeniva
og mulighetene for 4 realisere de overordnede sosialpolitiske malene om okt
arbeidsretting og brukerretting. Det empiriske arbeidet vil sa langt det er hensiktsmessig
samordnes med modul 1, 3 og 6 nar det gjelder valg av case (kommuner), gjennom-
foring av kvalitative intervjuer og survey til ansatte.

Modul 5: Arbeidsretting - effektstudier

Modulleder, forsker Simen Markussen, Frischsenteret (frem til varen 2017Tvar seniorforsker Knut
Roed, ogsa Frischsenteret, modulleder).

Denne modulen har som siktemal 4 undersoke om NAV-reformen har bidratt til 4 na
malsettingen om a fa flere i arbeid og aktivitet og farre pa stonad. Det empiriske
grunnlaget for modulen er en omfattende registerbasert database som er bygget opp og
bearbeidet ved Frischsenteret. Dataene inneholder komplett (avidentifisert) informasjon
om den norske befolkningens arbeidsmarkeds- og trygdetilstander over tid (maned for
maned) fra og med 1994, supplert med omfattende individopplysninger. Som et ledd 1
evalueringen av NAV-reformen vil det vaxre nedvendig a oppdatere eksisterende
datamateriale med nye drganger, og ogsa legge til opplysninger med identifikasjon av
saksbehandlende kontor (for og etter lokal sammenslaing). Med basis 1 et slikt materiale
vil det vaere mulig 4 beskrive relativt detaljert hvordan strukturelle trekk ved ulike typer
trygde- og sosialhjelpsforlop eventuelt har endret seg etter at NAV-reformen ble
implementert rundt i landet. Som et ledd i forberedelse til den sakalte SATS-utredningen
utarbeidet Frischsenteret en beskrivelse av slike forlop for perioden fram til ar 2000,
med vekt pa varighetsfordeling, omfang og ”’timing” av aktive tiltak, gjentatte forlep, og
fleretatsbruk (Fevang m.fl. 2004). Som en del av resultatevalueringen tas det sikte pa
forlenge dataperioden fram til 2010 og utarbeide nye analyser, der hovedvekten legges
pa sammenligning av situasjonen for og etter lokal reform-implementering.

Analyse av NAV-reformens kausale virkninger pa sysselsetting og stenadsbehov vil
bygge pa et datamateriale der opplysninger om lokal NAV-implementering &obles direkte
sammen med individuelle forlopshistorier 1 registerdataene. Sentrale forklaringsfaktorer her er
tidspunkt for etablering av lokalt NAV-kontor, utforming av lokal avtale (jf. modul 2),
og trekk ved implementeringen av den lokale sammensliingsprosessen og utforming av
samarbeidet med andre etater (jf. modul 3).
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Valg av utfallsmal kan 1 noen grad variere mellom ulike grupper NAV-brukere, men
vil omfatte overganger til arbeid (ordinert eller subsidiert/skjermet) og utdanning,
varighet fram til oppher av stenadsbehov, og eventuell varighet fram til nytt
stonadsbehov oppstir. Effektanalysene vil vare basert pa en kvasieksperimentell
tilnerming innenfor rammen av forlopsanalyse (hendelsesanalyse). Observasjons-
enhetene vil vare nye “brukerforlop” som startes opp for, under og etter innfasing av
NAV-reformen. Det kan vare naturlig 4 skille mellom forlop som starter med
henholdsvis arbeidsledighet, helseproblemer, eller behov for sosialhjelp. For hver av
disse forlopstypene tenker vi oss a estimere en hasardratemodeller for konkurrerende
risikoer, der det antas at overgangssannsynligheter til ulike tilstander avhenger av bla.
folgende faktorer:

- observerte individuelle kjennetegn, slik som kjonn, alder, utdanning,
arbeidserfaring, nasjonalitet, familiebakgrunn, bosted (fylke eller kommune), etc.,

- uobserverte individuelle kjennetegn, slik som motivasjon, evner, preferanser for
arbeid/fritid etc.,

- kalendertid (konjunktursituasjonen, nasjonale prioriteringer, virkning av
reformer som gjennomfoeres samtidig over hele landet),

- varighet av det pagiende klientforlopet og eventuelle tidligere hendelser 1
forlopet (f.cks. tiltaksdeltakelse),

- institusjonelle trekk ved stonadssystemet og tiltaksapparatet klienten star overfor
(i den grad trinnvis implementering/forseksvirksomhet eller forsvarbare
modellrestriksjoner gjor det mulig a skille dette fra andre kalendertidseffekter),

- status for den lokale NAV-implementering, herunder om sammenslaing er
giennomfort eller ikke, egenskaper ved lokal avtale, og andre relevante trekk ved
sammenslaingsprosessen.

Det er den siste gruppen av forklaringsfaktorer som star 1 sokelyset for dette prosjektet.
Valg av forklaringsfaktorer og operasjonalisering i form av variabler vil bli bestemt pa
grunnlag av resultater fra prosessevalueringen og eventuelle testbare hypoteser som
springer ut av denne. De ovrige forklaringsfaktorene vil i denne analysen forst og fremst
vaere med som kontrollvariabler. De ma vare med i modellen for 4 sikre at NAV-
reformens eventuelle selvstendige effekter pa stonadsforlopenes progresjon og utfall kan
identifiseres og estimeres.

Prosjektet vil bli gjennomfort i nart samarbeid med modul 6 (brukererfaringer) og
modul 7 (effektivitet). Prosjektet vil bygge pa resultater, hypoteser og data som
genereres i modul 2 og modul 3.

Modul 6: Brukererfaringer

Modulledere: professor Hans Tore Hansen (2007-2009) og forsteamanuensis Arild Aakvik (2010—
2012), UiB, og medarbeidere forsteamanunensis Liv Syltevik UiB, forsker Tor Helge Holmas Uni
Rokkansenteret og stipenditat Kyetil Lundberg UiB.

Flere av malsettingene med NAV-reformen er myntet pa brukerne. Malene er at det skal
bli enklere for brukerne 4 forholde seg til etaten, brukerne skal fa bedre og mer
tilrettelagte tjenester tilpasset sine individuelle behov, flere skal komme 1 arbeid og
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aktivitet, og etaten skal ogsa mer generelt bidra til sosial og ekonomisk trygghet. Modul
6 vil bidra til 4 belyse i hvilken grad disse malsettingene nas ved en kombinasjon av
etnologiske studier av et avgrenset antall kontorer, og ved at det vil bli gjennomfert
brukerundersokelser og registeranalyser hvor det fokuseres pa sannsynligheten for a
komme 1 arbeid for enkelte brukergrupper. Hovedfokus er siledes hvordan brukernes
opplever samhandlingen med etaten og hvilke resultat deres mote med NAV-systemet

gir.

Brukersurveyer: Oppfolging, tilfredshet og fordelingsvirkninger. Denne delen av modulen vil ta
utgangspunkt i ulike brukersurveyer som vi vil fa tilgang til via etaten (se vedlegg x),
Mens etaten selv primart bruker disse surveyene for styringsformal, wvil wvart
utgangspunkt vare at vi vil gjennomfore mer inngiende analyser hvor siktemalet er a
fange opp virkningen av NAV-reformen for ulike stonadsgrupper. Sentrale sporsmal vi
her vare a4 vurdere i hvilken grad malsetninger som ”brukertilfredshet”, ”bruker-
orientering” og ”’brukermedvirkning” blir oppfylt for ulike brukergrupper. Teoretisk kan
“brukertilfredshet” forstds som et kombinert resultat av brukernes forventninger til en
tjeneste, tjenestenes kvalitet og den vurderingen som brukerne gjor av denne (jf.
Andreassen og Lunde 2001; Hansen 2005; Oliver 1997). ”Brukeorientering” innebaerer
at brukerne far oversikt over hva de kan forvente med hensyn til rettigheter og tjenester,
og at forvaltningen skal vare lydhor i forhold til brukernes behov og forutsetninger.
Idealet er at alle like saker skal behandles likt (rettighetsaspektet), samtidig som alle saker
og personer skal behandles individuelt og spesielt (brukeraspektet). “Bruker-
medvirkning” tilsier at brukere skal ha innflytelse pa beslutningsprosesser og utforming
av tjenestetilbudet som angar dem. Som en motsats til brukeridealet stir terskelteorien
som reiser sporsmdl ved de fordelingsmessige skjevheter mht forvaltningens
beslutninger og disposisjoner (jf. Bleiklie 1997; Bleiklie m.fl. 1980). Undersokelsen vil
kartlegge objektive forhold som ventetid, oppfoelgingsvirksomhet, tiltak og planarbeid etc.;
subjektive storrelser som brukernes forventninger, holdninger, opplevelser og vurderinger
av etatens og dens ulike tjenester; brukernes opplevelser av i hvilken grad forvaltningen
er lydhor ovenfor deres behov, om de blir orientert om rettigheter og plikter, og om de
opplever at de blir mott ut fra sine egne forutsetninger og vilkar; og kartlegging av
faktorer som kjonn, utdanningsniva, innvandrerbakgrunn og tidligere erfaringer med
etatene. Etter hvert som det kommer flere undersokelser i perioden vil tidselementet bli
en viktig del av designet for undersokelsene. For 4 spare ressurser er vi opptatt av 4 fa til
et godt samarbeid med etatens og de undersokelsene som de gjennomforer (se vedlegg
1). Det er innleddet samtaler med NSD om at de forestir arbeidet med 4 samordne,
tilrettelegge og dokumentere etatens brukerundersokelser for forskningsformal.
Caseorienterte studier med et nedenfra-perspektiv. Det er velkjent at politiske malsettinger
kan vere tvetydige og motsetningsfylte, og at det kan vare store forskjeller mellom
politiske idealer og den virkeligheten som brukerne opplever og erfarer. Sosiale grupper
kan ha oppfatninger, verdier og holdninger som gjor at tiltak og tjenester ikke fungerer
som tilsiktet (Taylor-Gooby og Daguerre 2004). For 4 fange opp slike
“brukerrasjonaliteter” kreves det inngaende Avalitative undersokelser som bringer fram
brukenes forstdelser, deres livssituasjon og hvordan de opplever motet med
“bakkebyrakratiet”. Denne modulen vil velge ut tre strategiske case blant alle NAV-
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kontorene. Hensikten med 4 velge flere case, er 4 se hvordan valg av ulike losninger kan
gi ulike brukererfaringer. Valg av kontorer vil bli foretatt i samarbeid med de andre
modulene. Denne delen av prosjektet vil vere en etnografisk studie av brukernes mote
og erfaringer med NAV-kontorene, og malet er 4 komme sa tett som mulig pa
brukernes situasjon og erfaringer. Metodisk vil deltagende observasjon og biografiske
intervjuer bli benyttet. Siden situasjonen til brukerne er ulik, velges noen brukergrupper.
Aktuelle grupper er: innvandrere, eldre (55+) som har mistet jobben, kvinner,
ressurssvak ungdom, enslige forsergere og personer med sammensatte rus- og
helseproblemer. Sammenligning av erfaringer til ulike grupper vil gi verdifull innsikt i og
hvordan ulike valg i organiseringen av NAV-kontorene virker inn pa brukernes
livssituasjoner, og i utviklingen av brukerrollen i det nye velferdssystemet. Denne
modulen vil komme 1 gang si tidlig som mulig, dette bade for 4 folge
implementeringsprosessen, men ogsi fordi denne type studier kan bidra til 4 reise nye
problemstillinger og sporsmal som kan forfelges av blant annet registerbaserte
undersokelser.

Registerbaserte undersokelser av sannsynligheten for a fkomme i arbeid. Denne delen av
evalueringen innebzrer analyser av hvordan forholdet mellom arbeid og trygd utvikler
seg for ulike grupper pa arbeidsmarkedet for og etter NAV-reformen. Metodisk er det
problematisk 4 pavise rent kausale effekter av reformen, forst og fremst fordi det er
vanskelig 4 avgjore 1 hvilken grad observerte endringer kan tilskrives reformen eller
andre forhold. I tillegg er NAV en reform som apner opp for til dels store lokale
variasjoner. A finne klare og malbare tilstandsendringer stiller dermed svart store krav
til data og design.

Analyser av registerdata basert pa uttak fra FD-tryed vil bli benyttet. FD-trygd har
informasjon helt tilbake til 1992 og er saledes godt egnet for a folge utviklingen over tid.
Det wvil bli lagt opp til flernivaanalyser hvor registerbasert informasjon om
stonadsmottakere vil bli koblet til opplysninger om det enkelte NAV-kontor (fra
avtalarkivet som beskrevet i modul 2). NAV-reformen blir implementert pa forskjellige
tidspunkt i di ulike kommunene. Dette gir oss en unik mulighet til analysere effekten av
reformen kontrollert for en rekke observerbare dimensjoner, fordi vi kan observere
individ for og etter reformen pa samme tid, men i forskjellige kommuner (s.k.
kvasieksperimentelt forskningsdesign).

Opplysninger om det enkelte NAV-kontor, saksbehandlernes mal og insentiver, osv.
er opplagt av interesse, men er sjelden tilgjengelig 1 registerbaserte evalueringsstudier.
Vir tilgang til kontordata (kombinert med den rike tilgangen pa individkarakteristika) vil
alene veare et interessant bidrag til litteraturen pa feltet (se for eksempel Heinrich (1999),
Heckman m.fl. (1997, 2002)). I tillegg vil vi selvsagt sammenligne kontor- og saks-
behandlereffekter i forhold til om reformen er implementert eller ikke.

Prosjektet vil konsentreres om analyser av hvordan reformen virker inn i forhold til
jobbsannsynligheter for utsatte grupper som ogsa skal belyses via casestudiene: Kvinner,
innvandrere, ressurssvak ungdom, eldre arbeidstagere, sosialklienter og ulike grupper av
trygdemottakere for og etter implementeringen av reformen. Ut fra et kjonns- og
integreringsperspektiv er det for eksempel interessant 4 undersoke om samlokaliseringen
og enhetlige tjenester bidrar til at kvinner i hjemmebaserte tjenester blir omskolert og
kommer i nye yrker framfor at de blir uferepensjonert. Den andre delen gjelder trygd-
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og arbeidsforlopene til sosialhjelpsmottakere. Det er viktig 4 evaluere effektene for
denne gruppen, da den har vert sentral mht den uenskede “kasteballsproblematikken”.

Foruten at det vil vare faglig nzrhet mellom problemstillingene som blir tatt opp 1
disse registeranalysene og brukerundersokelsene og de etnografiske undersokelsene av et
utvalg NAV-kontorer, vil det ogsd vare et naturlig samspill og samarbeid mellom denne
delen av prosjektet og modul 5. A fi til gode losninger mht koblinger mellom individ og
kontordata vil blant annet vare felles utfordringer. Bide FD-trygd og databasen pa
Frischsenteret henter sine data fra administrative registre som tilrettelegges og delvis
produseres i SSB. For 4 kunne anvende disse registrene til forskningsformal, kreves det
omfattende kompetanse bade i hindtering av data og bruk av mikroskonometriske
modeller. Datatilfang og -organisering, metodisk og tematisk tilnerming er nar nok til at
vi ha nytte av samarbeid, og der det er hensiktsmessig, vil vi organisere oss med felles
forfatterskap. I de fleste sammenhenger vil det likevel vare naturlig 4 organisere
prosjektene 1 vire respektive moduler, men slik at det kastes gjensidig lys over de
respektive analysene. A sla fast om vire to databaser og vare ulike modeller gir like eller
forskjellige resultater er en viktig form for kvalitetssikring i denne typen evaluering, og
vil kunne vare en viktig kilde til metodisk og datamessig videreutvikling.

Modul 7: Effektivitet - DEA-analyser
Modulleder, seniorforsker Sverre Kittelsen, Frischsenteret, medarbeider professor Finn Forsund, UiO.

Sporsmilet om NAV-reformen har bidratt til en mer effektiv arbeids- og
velferdsforvaltning er i siste instans et sporsmal om en far mer sysselsetting og velferd ut av
hver krone brukt. Ofte finnes ikke tilfredsstillende resultatmail, eller i det minste ikke for
alle virksomhetens malsettinger, og en vil da oftest i stedet operasjonalisere
produktivitet som forholdet mellom #enesteproduksjon og ressursbruk. Begge disse
innfallsvinklene vil kunne analyseres innenfor modulen, ved at en kan trekke pa modul 5
om arbeidsretting og modul 6 om brukerretting for resultatmal som er kontrollert for
heterogeniteten blant brukerne, og dessuten pa etatenes egne tellinger for mal pa
tjenesteproduksjonen. Gjennomfering av prosjektet vil i forste fase omfatte en
datakartlegging og datainnsamling knyttet til:
* Ressursbruk: arbeidskraft, lokaler, innkjop av tjenester osv.
* Tjenesteproduksjon: antall formidlinger, antall pa tiltak, antall trygdeutbetalinger,
antall saker behandlet osv.
*  Resultatmal: velferdsmal knyttet til sysselsetting, brukerretting og lignende som 1
stor grad vil vare sammenfallende med databehov 1 andre moduler.

* Forklaringsvariable: Tidspunkt for implementering, avtaler, lokal iverksetting
osv.

Faktiske analyser av effektivitet og produktivitetsutvikling vil ikke kunne finne sted for
det er gatt noen ar. Dette arbeidet vil omfatte:

*  DEA-analyse av forholdet mellom ressursbruk og tjenesteproduksjon ved hvert
NAV-kontor

* DEA-analyse av forholdet mellom ressursbruk og resultatmal der disse finnes
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* Regresjoner med produktivitetsmal som avhengig variable og med ulike
forklaringsvariable.

Pa grunn av den reduserte budsjettrammen vil det neppe bli plass til utvikling av
enhetlige metoder knyttet til bruk av resultatmal og tjenesteproduksjonsmal i en felles
analyse, slik det var lagt opp til 1 den opprinnelige soknaden. Blant problemstillingene
som ber analyseres er om NAV-reformen har bidratt til okt produktivitet i sektoren.
Her vil variasjonen mellom de enkelte NAV-kontorene i tidspunkt for implementering,
avtaler med kommunene og lokale losninger i iverksettingen vare viktig som
forklaringsfaktorer, og en vil i stor grad kunne trekke pa modul 2 og modul 3, bade for a
skaffe data til forklaringsvariable og for 4 generere hypoteser som vil kunne testes i
effektivitetsanalysen. Blant viktige problemstillinger er om det er motsetninger mellom
produktivitet og andre malsettinger som arbeidsretting, brukerretting, distriktspolitikk
og lignende, eller om bedret ressursutnytting tvert om er en forutsetning for 4 oppna
andre malsettinger.

Videre vil det vaere av interesse 4 se pa om eventuelle endringer har kommet som et
resultat av at enhetene har blitt mer effektive i forhold til den best mulige
produktiviteten, eller om det er selve mulighetsomradet (fronten) som er endret
gjennom reformen. Av saxrlig interesse for evalueringen av NAV-reformen er dessuten
om sammensldingen av enheter med ulike tjenesteprodukter i seg selv bidrar til okt
produktivitet gjennom samdriftsfordeler, eller om det tvert i mot er spesialiserings-
fordeler i denne formen for tjenesteproduksjon. Her har forskere ved Frischsenteret
bidratt med metodeutvikling i forbindelse med analyser av norske domstoler i Kittelsen
og Forsund (1992), og av norske sykehus i nyere evalueringsarbeid for helsedeparte-
mentet i Magnussen og Kittelsen (2003).

Mens en 1 privat sektor verdsetter produksjonen ved 4 bruke priser, finnes det som
oftest ikke priser pa tjenesteproduksjonen i offentlig sektor. En trenger da metoder for a
veie sammen ulike tjenester, og det er utviklet metoder basert pa estimater av
produksjonsmulighetsrommet eller produktfunksjoner definert over kvantum alene, eller
alternativt pa kostnadsfunksjoner hvis en har priser pa innsatsfaktorer men ikke
tjenestene. Frischsenteret har vart aktivt med i utvikling av metoder for a ansla
produktivitetsendringer over tid basert pa produkt- og kostnadsfunksjoner, og pa a
dekomponere slike endringer 1 effektivitetsendringer og frontendringer. Med
frontendringer menes her endring i produktiviteten til det best mulige eller “best
practice”, og med effektivitetsendringer menes hvordan hver enhet gjor det 1 forhold til
det best mulige, jf. for eksempel Forsund og Kittelsen (1998).

Det finnes ulike metoder for 4 estimere produkt- og kostnadsfunksjonene som mal
for produktivitetsendringer og for effektivitetsnivi ma baseres pa, og en ikke-
parametrisk metode kjent som Data Envelopment Analysis (DEA) har hatt okende
popularitet de siste arene. Imidlertid har det statistiske grunnlaget for slike metoder vart
svakt inntil Simar og Wilson (1998) foreslo 4 bruke bootstrapping for a angi
usikkerheten til resultatene. Ved Frischsenteret er bootstrapping benyttet 1 alle nyere
analyser til 4 angi kofidensintervall for anslagene pa effektivitet og produktivitet, bl.a. i
en fersk analyse av produktivitetsendringene ved norske skattekontorer i Forsund m.fl.
(2000). I en analyse av norske allmennleger Kittelsen, Kjeserud og Kvamme (2001) har
dessuten Frischsenteret utviklet metoder for a utnytte individvariasjon blant pasientene,
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pa samme mate som en her vil kunne trekke pa individuelle forlop til 4 korrigere for
heterogenitet blant brukerne til NAV. Fordi en rekke forhold av betydning for
effektivitet vil variere systematisk mellom land vil det ikke vare mulig 4 bruke
komparative metoder pa den kvantitative effektivitetsanalysen.

Kittelsen og Fersund (2001) gir en oversikt over effektivitetsanalyser utfort i Norge
fram til 2000. Mens det i Torp, Edvardsen og Kittelsen (2000) er gjennomfort en DEA-
analyse av arbeidskontorer i Norge, kjenner en ikke til tilsvarende arbeider om trygde-
kontorer eller sosialkontorer. En forste oppgave for modulen mé derfor i samarbeid
med representanter for sektoren vare 4 klarlegge om de dataregistreringer som allerede
finner eller vil finne sted er tilstrekkelige til 4 gjennomfere analysene, og eventuelt
foresld forbedringer i denne registreringen. Modulen vil bli gjennomfort i neart
samarbeid med Modul 5 (arbeidsretting). Modulen vil bygge pa resultater, hypoteser og
data som genereres i Modul 2 og Modul 3 og Modul 6.

Samlet oppsummering av NAV-evaluering

De sju modulene presentert her vil samlet belyse styrings- og systemkonsekvenser av en
sa omfattende forvaltnings- og velferdsreform som NAV-reformen. Modulene vil
kartlegge organisatoriske losninger pa alle niva, men ogsa organisatoriske utfordring sa
vel lokalt som regionalt og sentralt vil bli studert. Iverksettingsprosesser pa alle niva i
NAV-systemet vil bli analysert. Det samme vil yrkesroller og utdanningstilbud i endring.
Reformens effekt pa arbeidsmarkedet, pa brukernes opplevelser og pa effektiviteten i
tjenesteproduksjonen vil bli bade kartlagt og analysert. Flere av modulene retter
oppmerksomhet mot sarlige grupper, f.eks. grupper som er serlig utsatt i forhold til
arbeidsmarkedet; minoriteter, innvandrere eller andre, og deres sarlige behovene 1
forhold til NAV. Sammen vil de sju modulene si mye om sa vel prosessene rundt
etableringen av NAV som om resultat og implikasjoner av reformen.

Selv om dette er en stor og omfattende evaluering er det noen sider ved mal-
dokumentet som ikke i like stor grad er dekket inn i modulene her. Evaluerings-
opplegget vil i liten grad belyse brukermedvirkning pa systemniva. Den betydningen valg
og utforming av IKT-lesninger kan tenkes a ha for si vel organisatoriske forhold som
for maloppnaelse er ikke dekket inn. Heller ikke mer overordnede studier av
betydningen av 4 koble ulike typer register i offentlig sektor (knyttet til for eksempel
personvernproblematikk) er det lagt opp til. Selv om det berores i modulene 1 og 3 er
ikke utforming av spesialenheter og relasjonen mellom disse og NAV lokalt eksplisitt
viet oppmerksombhet i evalueringsopplegget. Lokalpolitikernes erfaringer malt pa andre
mater enn via casestudier i utvalgte kommuner er det ikke lagt opp til a studere. Det er
heller ikke utformet et opplegg for a kartlegge og analyser NAVs omdemmebygging i
etableringsfasen eller senere i konsolideringsfasen.
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