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Introduksjon:  
NAV – forvaltningsreform for velferd
Introduction – administrative reform for welfare

ANNE LISE FIMREITE OG JACOB AARS

De fire artiklene som presenteres i dette nummeret av Nordiske Organi­
sasjonsstudier, er alle skrevet som en del av den forskningsbaserte evalue­
ringen av NAV-reformen. NAV-reformen ble vedtatt av det norske Stor­
ting våren 2005 (St.prp. nr. 46, 2004–2005) og regnes som en av de største 
samordningsreformer i norsk forvaltning noensinne. Hensikten med refor­
men er å samordne tidligere adskilte etater og tjenesteområder innenfor 
arbeids- og velferdsfeltet. Reformen representerer et klart eksempel på det 
reformperspektivet som i organisasjonslitteraturen omtales som «Whole-of-
Government» (Christensen & Lægreid 2007) eller «Joined-up Government» 
(Pollitt 2003). NAV-reformen er således en anledning til å rette oppmerk­
somheten mot spørsmål om organisasjonsmessig samordning. De fire artik­
lene i temanummeret løfter fram ulike sider ved samordning som reform­
strategi for offentlig sektor.

Stortingets mål for NAV er ambisiøse: NAV er instrumentet som skal føre 
flere nordmenn fra passivt trygdemottak til arbeid, sette brukernes behov 
i sentrum, og levere en helhetlig og effektiv velferdsproduksjon. Reformen 
innebærer at Trygdeetaten og Aetat ble slått sammen til én Arbeids- og vel­
ferdsetat (NAV) fra 1.6.2006. Den nye etaten har ansvar for alle typer pen­
sjonstjenester, arbeidsledighetstrygd, uføretrygd, barnetrygd, svangerskaps­
permisjon, andre former for kontantytelser samt ulike typer attførings- og 
rehabiliteringstjenester. NAV legger beslag på om lag en tredjedel av det nor­
ske statsbudsjettet (i 2011 i overkant av 300 milliarder NOK). Hvert sekund 
utbetaler etaten 10 000 NOK. Arbeids- og velferdsetaten samarbeider også 
med kommunene: Fra 2011 har alle norske kommuner lokale NAV-kontor 
som er organisert som partnerskap mellom stat og kommune. Ved dette 
kontoret er (minimum) den økonomiske siden av kommunens sosialtjeneste 
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integrert med de statlige tjenester og ytelser knyttet til trygd og arbeidsfor­
midling. Ved NAV-kontoret møter innbyggere og bedrifter velferdspolitik­
kens samlede virkemiddelapparat. Over 40 ulike stønadsordninger forvaltes 
her, og skal etter intensjonen sees i sammenheng. Ideen er at hver enkelt bru­
ker, gjennom den «én-dør-tilnærming» til velferdsetaten som NAV-kontoret 
representerer, skal motta en helhetlig, skreddersydd løsning på sine rettig­
hetskrav og velferdsbehov.

På sentralt hold har Arbeids- og velferdsdirektoratet faglig ansvar for NAV. 
Direktoratet er underlagt Arbeidsdepartementet. Arbeids- og velferdsetaten 
har regionale kontor i hvert fylke – NAV fylke. Ved siden av disse konto­
rene finnes det på regionalt nivå også spesialenheter og forvaltningsenheter 
med avgrensede arbeidsoppgaver. Spesialenhetene har bl.a. ansvar for uten­
landssaker, klagesaker, kontrollsaker, pensjonssaker, hjelpemidler og (fram 
til 2009) refusjon for helsetjenester. Det finnes ikke nødvendigvis alle typer 
spesialenheter i alle fylker. Forvaltningsenhetene ble opprettet et stykke ut i 
reformforløpet (2008). Disse enhetene skal behandle alle saker som er knyt­
tet til rettighetsfestede ytelser den enkelte har krav på. I saker som krever 
oppmøte, skjer behandlingen i forvaltningsenhetene etter innstilling fra det 
lokale NAV-kontoret. I saker som kan løses kun ut fra utfylte skjema, trenger 
ikke brukerne gå via det lokale NAV-kontor. Det kan finnes flere forvalt­
ningsenheter i hvert fylke, i alt 37. Forvaltningsenhetene er i hovedsak loka­
lisert etter folketetthet.

Norge er ikke det eneste landet i Vest-Europa som har introdusert refor­
mer i velferdsforvaltningen. Også i andre land har velferdstjenestene blitt 
møtt med den samme type kritikk som NAV-reformen i Norge var et svar 
på, nemlig for svak samordning av tjenester og ytelser. Samordning mellom 
ulike forvaltningsnivå og sektorer har da vært viktig å få til, og reformer 
med det for øye har de siste ti årene blitt introdusert i bl.a. Storbritannia, 
Danmark og Tyskland. Formelle organisasjonsstrukturer for å ivareta sam­
ordningen er etablert på sentralt, regionalt og lokalt nivå, og ikke minst i 
relasjonen mellom nivåene i alle disse land. Den konkrete utformingen har 
variert, men formålet har vært det samme. I motsetning til i Norge har imid­
lertid også tiltaks-/virkemiddelapparatet vært en del av reformene i disse 
landene. Innbyggernes tilgang til ytelser og tjenester er også endret. Selv om 
det lå som et premiss for NAV-reformen at også virkemiddelapparatet skulle 
endres (Innst. S. nr. 198 (2004-2005:10)), er ikke en slik endring en del av 
selve reformen. NAV-reformen må kunne sies å være en forvaltningsreform 
mer enn en velferdsreform. Det er personell, prosedyrer og prosesser som er 
reformens viktigste innsatsfaktorer i forhold til å nå målene. Endringene i 
tiltaks- og virkemiddelapparatet på velferdsfeltet er del av andre reformer, og 
representerer prinsipielt kun en samtidighet med NAV-reformen.
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At NAV-reformen er en forvaltningsreform, innebærer en sterk tro på 
betydningen av organisering fra lovgivers side. Gjennom organisatorisk end­
ring ønsket man å påvirke og endre adferd og gjennom dette nå reformens 
målsettinger. I NAV-sammenheng betyr denne troen på organisering at en 
har samlet trygdepolitikk, arbeidsmarkedspolitikk og sosialpolitikk innen­
for én organisatorisk ramme. Den organisatoriske rammen NAV opereres 
gjennom, er imidlertid, som gjennomgangen over indikerer, kompleks. 
NAV-reformen er, som vi har sett, en strukturreform som kommer før, og 
som er formelt uavhengig av, innholdsreformer på det politikkfelt som reor­
ganiseres. Dette står i kontrast til den mer vanlige formelen for samfunns­
styring, hvor nye mål først leder til ny lovgivning og nye virkemidler, der­
etter til en iverksetting gjennom nye eller reformerte organisasjoner. Gjen­
nom NAV-reformen reorganiseres gamle kompetanseforhold samtidig som 
virkemidler samles i en førstelinjetjeneste hvor Stortinget på den ene siden 
har pålagt staten og kommunene å samarbeide i et partnerskap, men på den 
annen side gitt partene stor frihet til å avtale lokale organisatoriske løsninger 
og utforme en lokalt tilpasset velferdsforvaltning.

Utviklingen av den norske velferdsstaten har for en stor del vært preget av 
spesialisering i sektorer. Sektorvis spesialisering har dannet utgangspunkt 
for organiseringen av sentralforvaltningen, men i tillegg har offentlig tje­
nesteyting på regionalt og lokalt nivå vært strukturert etter dette prinsip­
pet. Dette gjelder tjenester som staten leverer regionalt og lokalt, men også 
de offentlige tjenestene som kommunene har ansvaret for. Kommunene har 
langt på vei vært organisatoriske speilbilder av staten (Fimreite 2003:21). De 
sektorvise båndene mellom sentralt og lokalt nivå i forvaltningen har repre­
sentert viktige styringskanaler der uformelle styringssignaler ble gitt fra sen­
tralt til lokalt nivå samtidig som behov og krav kunne meldes fra lokalt til 
sentralt nivå. Ikke minst har profesjonelle yrkesgrupper utgjort en viktig 
forbindelseslinje mellom styringsnivåene. Men spesialisering har også skapt 
fragmentering, og blant annet har det forsterkede brukerfokuset innenfor 
forvaltningen bidratt til å avdekke motsetninger og spenninger mellom uli­
ke politikkområder. Nyere forvaltningsreformer, som for eksempel NAV-re­
formen, har hatt som mål å motvirke slike fragmenteringstendenser.

NAV-reformen henter inspirasjon fra reformtrender som «Whole-of-Go­
vernment» og «Joined-up Government». Med utgangspunkt i slike reform­
perspektiv har man ønsket å øke tjenesteeffektiviteten ved å se ulike poli­
cy-områder i sammenheng. Derigjennom søker man å utnytte ressursene 
bedre for å øke graden av måloppnåelse. I tillegg har det vært et uttrykt 
ønske å se brukernes behov i sammenheng ved å kunne tilby offentlige tje­
nester som i større grad er tilpasset den situasjonen hver enkelt bruker befin­
ner seg i. Samordning er således et nøkkelbegrep for å forstå de endringene 
som NAV-reformen innebærer, og det tydeligste uttrykket for reformens 



6

Anne Lise Fimreite og Jacob Aars

3

2011

samordningsambisjoner finner vi i de lokale NAV-kontorene, der to tidligere 
statsetater integreres med én kommunal etat.

Samtidig er det ikke vanskelig å forestille seg at endringen fra høy grad 
av spesialisering til høy grad av samordning kan skape nye problemer. 
Relasjonen mellom sentralt og lokalt nivå må langt på vei omdefineres når 
sektorbåndene svekkes. De profesjonelle yrkesgruppenes posisjon kan opp­
leves som truet når de presses til samarbeid med andre yrkesgrupper. Inte­
grasjon mellom statlige og kommunale etater i en lokal «One stop shop» kan 
også skape spenninger. Artikkelforfatterne i dette spesialnummeret retter 
alle oppmerksomheten mot de utfordringer som samordningsambisjonen 
fører med seg.

I artikkelen Gjør organisering en forskjell i praksis?, skrevet av Tone Alm 
Andreassen, Knut Fossestøl og Lars Klemsdal, er vertikal samordning mel­
lom sentralt og lokalt nivå i NAV i fokus i og med at det er forholdet mel­
lom sentrale beslutninger og lokale praksiser som behandles. NAV-reformen 
gir lokalkontorene en relativ autonomi i forhold til overordnet styring slik 
at kontoret kan tilpasses lokale forhold, men overordnet nivå har også gitt 
føringer som har hatt konsekvenser for lokalkontorenes valg. I lys av dette 
tematiserer forfatterne i artikkelen hvordan ledelsen i det operative leddet i 
NAV – NAV-kontoret – designer sitt kontor i forhold til de oppgavene kon­
toret skal løse, overordnede føringer og lokale omgivelser. Forfatterne ser 
konkret nærmere på organisatoriske valg og variasjon i et utvalg av lokale 
NAV-kontor som er fulgt over flere år, og reiser hypoteser om hvordan orga­
nisatorisk design kan tenkes å påvirke oppgaveløsingen og dermed kontorets 
evne til å nå reformens mål.

Ingrid Helgøy, Nanna Kildal og Even Nilssen diskuterer i den andre artik­
kelen utviklingen mot en ny yrkesrolle i NAV. En av måtene horisontal sam­
ordning ved det lokale NAV-kontoret skal ivaretas på, er at alle ansatte skal 
kunne utføre alle typer tjenester og oppgaver kontoret leverer. Artikkelen 
Ny yrkesrolle i en organisasjon i endring viser hvor utfordrende dette har vært 
for de ansatte, og hvor vanskelig det har vært å samordne de tre opprin­
nelige etatenes yrkesroller samtidig som de lokale kontorene skulle etable­
res. En forsøksvis utledet hypotese i artikkelen er at for en yrkesgruppe som 
har deler av sin identitet knyttet til en bestemt profesjonsutdannelse, kan 
det at alle ansatte ved samme enhet/kontor skal kunne utføre alle oppga­
ver (generalistmodellen), oppfattes som en trussel. Begrunnelsen knyttes til 
at egen kompetanse blir ignorert i en slik generalistrolle: Det å utføre de 
samme oppgavene som kolleger uten tilsvarende utdannelse blir oppfattet 
som en devaluering av egen kompetanse. Forfatterne viser imidlertid også 
hvor lojale de ansatte ved et utvalg NAV-kontor har vært overfor visjonen om 
«én-dør» inn til velferdsforvaltningen og generalistmodellen, og hvor inn­
stilt de har vært på å få dette til. Materiale presentert i artikkelen gir grunn­
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lag for en allmenn forventning om at kollegalæring og dugnadsinnsats er 
viktige faktorer for utvikling i yrkesroller.

Dag-Arne Christensen, Hans-Tore Hansen og Jacob Aars sitt inntak i artik­
kelen med tittelen Har utformingen av lokale NAV-avtaler betydning for bru
kernes tilfredshet? er brukerne og deres tilfredshet med NAV. I denne artik­
kelen er det i all hovedsak forholdet mellom formell organisering og mål­
oppnåelse som er i fokus. Mens den forrige artikkelen ser på horisontal sam­
ordning lokalt gjennom utviklingen av en felles yrkesrolle, ser denne artik­
kelen på horisontal samordning via oppgaveløsning. Ved å henvende seg til 
NAV-kontor lokalt skulle brukerne få tilgang til et bredt spekter av tjenester 
som tidligere var lagt til ulike etater. Ikke bare skulle det tilbys en bred tje­
nesteportefølje ved det enkelte kontor, men de lokale NAV-kontorene skulle 
medvirke til samarbeid mellom forskjellige tjenesteområder. Den utstrakte 
horisontale samordningen mellom tjenesteområder ved de lokale kontorene 
har blitt møtt med kritikk om risiko for å få for stor spredning, og dermed 
fragmentering heller enn integrasjon som resultat. Etter å ha kontrollert for 
eksterne trekk ved kommunene som arbeidsledighetsnivå og andelen sosial­
hjelpsmottakere, og også trekk ved individene som alder, utdanning og stø­
nadstype, gir analysene i denne artikkelen en viss støtte til hypotesen om at 
omfanget av tjenester ved det lokale NAV-kontoret (formell organisering) 
har betydning for brukernes tilfredshet (måloppnåelse). Tendensen er at jo 
flere tjenester som samordnes ved det lokale NAV-kontoret, jo mer fornøyd 
rapporterer brukerne at de er med NAV.

I den siste artikkelen, Samordning mellom departement og direkto
rat: Betydningen av vertikal samordning for beslutningsadferd, ser Amund 
Lie på samhandlingen mellom Arbeidsdepartementet og Arbeids- og 
velferdsdirektoratet i NAV. I denne artikkelen er vertikal samordning internt 
i staten i fokus. Den komplekse organisatoriske rammen som er valgt i NAV, 
og den kompleksitet politikkfeltet i seg selv representerer, gjør at depar­
tementet har behov for langsiktig og prinsipiell tenkning omkring NAV. 
Direktoratet, derimot, ønsker klarere føringer og prioriteringer for driften 
av etaten. Dette står i relativt skarp motsetning til den daglige samordning 
mellom nivåene, som er rapporteringspreget og svært detaljert og dermed 
lite egnet som styringsinformasjon. Likevel ser det ut til at det også i relasjo­
nen mellom departement og direktorat er lettere å få gjennomslag for resul­
tatmål enn for reformmål. Dette er mye av det samme som Alm Andreassen 
mfl. presenterer som funn i den første artikkelen når det gjelder relasjonen 
mellom sentralt og lokalt nivå i NAV.

Den pågående evalueringen av NAV-reformen er finansiert av Norges 
forskningsråd (www.rokkan.uni.no/nav og www.forskningsradet.no), og er 
organisert som ett forskningsprosjekt hjemmehørende ved Uni Rokkansen­
teret. Seks andre forskningsinstitusjoner deltar også. Evalueringen startet 
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opp 1. august 2007. Oppdraget er å studere implikasjonene når organisa­
sjonsendringene i NAV (den nye organisatoriske rammen) møter reformens 
målsettinger. Evalueringen er todelt. Den første delen av evalueringen stude­
rer prosessene rundt etablering og iverksetting av NAV – sentralt, regionalt 
og lokalt. Denne delen skal være sluttført ved utgangen av 2011. Den andre 
delen av evalueringen, som startet opp høsten 2010, skal studere resultatene 
av reformen sett i forhold til målsettingene, og skal holde på til årsskiftet 
2013/2014. Artiklene som presenteres i dette nummeret, er alle fra evalue­
ringens første del. Artiklene er alle deler av et pågående forskningsprosjekt. 
Funn og konklusjoner vil derfor nødvendigvis ha en viss foreløpig karakter.
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INNLEDNING
NAV-reformens mål var mer samordnet og helhetlig bistand til brukerne slik 
at flere kunne delta i arbeidslivet og færre leve av offentlig inntektssikring. 
Problemforståelsen var at grensene mellom trygdeetat, arbeidsmarkedsetat 
og sosialtjenesten skapte kasteballsproblematikk og innelåsning – brukere 
ble sendt mellom etatene uten at det ble funnet løsninger, eller brukere ble 
sittende fast i en etat uten at muligheter innenfor andre etaters ansvarsom
råde ble prøvd ut. Flere tiår med forsøk hadde vist at mer helhetlig tjenes
teyting var mulig, slik som forsøket med tverretatlig samarbeid rundt ung
dom i Grimstad (Pedersen 1992), samordningsforsøkene (SATS-forsøkene) 
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(Møller 2006, 2007) og tiltakssatsingen for sosialhjelpsmottakere (Schafft & 
Spjelkavik 2006).

NAV-kontorene var kjernen i reformen – det var her de tre tidligere eta
tene skulle kobles sammen til et nytt NAV-kontor. NAV-kontoret skulle sam
le de tre etatenes virkemidler slik at de kunne gjøres tilgjengelig i møte med 
hver enkelt bruker. NAV-reformen kan slik betraktes som et forsøk på å for
bedre evnen til å nå politiske mål gjennom omorganisering av arbeids- og 
velferdsforvaltningens operative nivå.

Det er NAV-kontorenes organisering som er i fokus i denne artikkelen. 
De finnes i alle norske kommuner, i en del små kommuner som interkom
munale kontor, i store kommuner som bydelskontor. De varierer i størrelse 
fra under ti til over hundre ansatte. Kontorene står dermed overfor en varia
sjon av ulike betingelser for hvordan de kan fungere mest mulig effektivt, 
og har også gjort ulike organisatoriske valg underveis i den lokale iverkset
tingen av NAV-reformen. I denne artikkelen vil vi beskrive hvilke organi
satoriske valg lokalkontorene har gjort i lys av den konteksten de har stått 
i. På bakgrunn av det vil vi utlede hypoteser om hvilke konsekvenser disse 
valgene kan ha for reformens måloppnåelse, da først og fremst målet om økt 
arbeidslivsdeltakelse.

I drøftingen peker vi på at i NAV-reformens iverksetting har lokalkon
torene stått overfor motstridende forventninger. I en situasjon preget av 
knapphet har de i noen grad måttet velge mellom lokal utvikling eller etter
levelse av overordnede styringskrav. På denne bakgrunn utvikler vi antakel
ser om måloppnåelse, før vi avslutningsvis peker på noen forskningsmessige 
problemstillinger i forlengelsen av vår analyse.

TEORETISK PERSPEKTIV – ORGANISATORISK DESIGN
Teorier om organisatorisk design søker å belyse hvilke formelle organisato
riske strukturer og prosesser som har hvilke typer effekter (Egeberg 2003). 
Slike analyser kan anvendes til å drøfte hvilke organisasjonsmodeller som 
er hensiktsmessige, og kan legges til grunn i politikkutforming og -iverk
setting, i tråd med den sammenkoblingen av deskriptive og preskriptive 
ambisjoner som har kjennetegnet policy-forskningen (Smith & May 1980). 
Organisasjonsforskningen peker samtidig på begrensninger for mulig
hetene til å utsi noe entydig om sammenhenger mellom organisering og 
effekt. Forholdet mellom formelle organisasjonsstrukturer og -grep og reell 
organisering kan ikke forstås som entydig og direkte, men som løst koplet 
(March & Olsen 1989; Weick 2001). Organisasjonsmodeller formes av den 
organisasjonskonteksten de implementeres i, og de formes gjennom imple
menteringen (Christensen & Lægreid 2007; Christensen & Lægreid 2004; 
Hill & Hupe 2002).
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Kontingensteorien (contingency theory) søker å identifisere og demon
strere sammenhenger mellom organisatorisk form og organisasjoners situa
sjonsbetingelser. Tilnærmingen er eksplisitt formulert som et brudd med 
universelle teorier om organisering ved å vektlegge at hva som er optimale 
organisasjonsdesign, avhenger av den kontekst organisasjonen står i. Jo bed
re den konkrete organisasjonsdesignen er tilpasset organisasjonens situa
sjonsbetingelser, desto mer formålseffektivt vil den fungere (Donaldson 
2001; Drazin & Van de Ven 1985).

En sentral situasjonsbetingelse er usikkerheten knyttet til organisasjonens 
oppgaveløsing. Oppgaver som er enkelt analyserbare og kan utføres etter vel
definerte rutiner, har lav oppgaveusikkerhet. Motsatt, stor oppgaveusikkerhet 
innebærer at det inngår avveielser og skjønnsmessige avgjørelser i måten å 
løse oppgavene på. Oppgaveusikkerhet bestemmes av fire elementer: 1) antal
let ulike arbeidsoperasjoner utført av en enhet, 2) standardisering, i hvor 
stor grad arbeidsoppgavene følger gitte prosedyrer, 3) skjønnsutøvelse, 
omfanget av vurderinger som er knyttet til arbeidsoppgavene, og 4) fagkom
petanse, omfanget av kunnskap og ferdigheter som kreves av yrkesutøverne. 
Variasjon i disse elementene gir tre ulike organisasjonsmodi: et rutinisert 
(systematized), et skjønnsbasert (discretionary) og et utviklingsorientert 
(developmental) organisasjonsmodus (Drazin & Van de Ven 1985).

En rutinisert organisasjonsmodus er effektiv for organisering og styring av 
velkjente og repetitive oppgaver. Rollene i organisasjonen er spesialiserte, og 
oppgaveløsningen kodet og standardisert, slik at oppgavene kan utøves uten 
særlig ekspertise eller skjønnsmessige vurderinger. Overordnede håndterer 
problemer og unntak. Lite koordinering er nødvendig.

En skjønnsbasert organisasjonsmodus er egnet for tilbakevendende situa
sjoner som ikke er identiske. Det eksisterer gjerne et gitt repertoar av alter
native metoder, men effektiv oppgaveløsning er avhengig av skjønnsmes
sige vurderinger av den enkelte sak eller situasjon. Veiledninger kan finnes, 
men det kreves likevel faglig kompetanse og skjønn for å fatte beslutninger 
og utføre oppgavene i hvert enkelt tilfelle. Det er behov for større grad av 
utveksling og mer gjensidig avhengighet mellom medarbeiderne.

En utviklingsorientert organisasjonsmodus er egnet for situasjoner med 
høy oppgaveusikkerhet. Her består oppgaven i å utvikle unike løsninger, 
gjerne gjennom prøving og feiling. Det finnes få ferdige prosedyrer, regler 
og normer, kun overordnede og lite operasjonaliserte mål. Dermed kreves at 
oppgaver og problemer drøftes og beslutninger fattes på gruppenivå. Det er 
behov for skjønnsutøvelse, felles problemløsning, og det eksisterer gjensidig 
avhengighet og behov for utstrakt kommunikasjon mellom medarbeiderne.

En grunnleggende antakelse i kontingensteorien er at om valg av orga
nisasjonsmodus ikke tilpasses oppgavenes usikkerhetsgrad, vil det kunne 
forårsake dysfunksjonelle arbeidsoperasjoner. For eksempel vil en organise
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ring i tråd med en skjønnsbasert organisasjonsmodus i en virksomhet hvor 
oppgaveusikkerheten er lav, kunne innebære dobbeltarbeid, minsket effek
tivitet og misnøye blant medarbeiderne. Mens en organisering i tråd med 
rutinisert organisasjonsmodus i en virksomhet med høy oppgaveusikkerhet 
vil gjøre måloppnåelsen mindre effektiv. Overført til NAV-reformen inne
bærer dette at NAV-kontorenes måloppnåelse vil avhenge av om de har en 
intern organisering som er tilpasset oppgavene kontorene skal løse.

Videre pekes det på at virksomheter på mikronivå ikke står fritt til å til
passe seg sine lokale omgivelser. Det vil ofte finnes et makronivå av overord
nede føringer eller institusjoner, f.eks. lov- og regelverk, som vil uniformere 
og regulere organiseringen på mikronivå. For NAV-kontorene dreier dette 
seg dels om lov- og regelverket de forvalter, men også om hvordan den over
ordnede styringen fra departement og direktorat legger føringer på lokal
kontorenes organisatoriske valg.

En sentral antakelse har vært at virksomheter med internt konsistent 
organisasjonsstruktur vil fungere og prestere bedre enn virksomheter med 
en inkonsistent intern struktur (Drazin & Van de Ven 1985). Fordi virksom
heter på mikronivå gjerne vil befinne seg i en situasjon med et mangfold av 
ulike og til dels motstridende situasjonsbetingelser med ulike implikasjoner 
for intern organisering av virksomheten, vil de forsøke å svare på de ulike 
situasjonsbetingelser med kompromissløsninger og tradeoffs internt. Virk
somheter som avgrenser settet av situasjonsbetingelser de forholder seg til, 
vil lettere kunne utvikle en struktur med større grad av intern konsistens og 
ha bedre prestasjonsevne.

Det finnes imidlertid organisasjonsteorier som utfordrer antakelsen 
om nødvendigheten av intern organisatorisk konsistens for effektiv mål
oppnåelse. Ifølge Raisch & Birkinshaws oversiktsstudie av en rekke uli
ke nyere bidrag til forskning på forholdet mellom organisasjonsmodus 
og effektiv oppgaveløsing vil det i mange tilfeller være mer effektivt for 
organisasjoner å utvikle evne til å håndtere motsetningsfulle situasjons
betingelser simultant enn å søke intern konsistens og forenkling av situa
sjonsbetingelser (Raisch & Birkinshaw 2008). Dette betegnes gjerne med 
begrepet «organizational ambidexterity», som vi på norsk velger å kalle 
organisatorisk simultankapasitet. Det kan betraktes som evne til å ivareta 
både hensynet til effektiv produksjon på kort sikt (som standardisering 
gjennom anvendelse av etablert kunnskap etc.) og hensynet til utvikling 
og innovasjon (for eksempel desentralisering og lokal autonomi som antas 
å fremme fleksibilitet), og dermed bærekraftig måloppnåelse på lang sikt. 
Organisering for simultan håndtering av produksjon og utvikling kan skje 
ved at funksjonene ivaretas samtidig, i samme enhet eller delt mellom ulike 
enheter, eller det kan skje gjennom å veksle mellom perioder med hoved
fokus på produksjon som anvender utvunnet kunnskap, og perioder med 
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hovedfokus på utvikling av ny kunnskap (Raisch & Birkinshaw 2008). Kob
ling av anvendelse og utvikling antas å være gjensidig befruktende, men mer 
kapasitetskrevende, mens å balansere vekslende hovedfokus antas å fungere 
best for mindre organisasjoner med begrensede ressurser (Cao et al. 2009).

Når vi skal utvikle antakelser om sammenhenger mellom organisering 
og måloppnåelse, må vi følgelig ta hensyn både til karakteren av NAV-kon
torenes oppgaver, den overordnede styringen som legger føringer på NAV-
kontorene, og de lokale forholdene som legger premisser for NAV-kontore
nes valgmuligheter, og vi må være åpne for at forventningene til lederne for 
NAV-kontorene er omfattende og vanskelige å leve opp til.

ANALYSENS METODE, MATERIALE OG AMBISJON
Artikkelen har en hypotesegenererende karakter. Vi utvikler antakel
ser om konsekvensene av ulike organisatoriske valg ved å kombinere 
kontingensteoretiske perspektiver med den organisatoriske variasjonen som 
framkommer i våre empiriske studier av NAV-kontorenes iverksetting av 
reformen. Hensikten er verken å teste kontingensteorien gjennom empiri fra 
NAV-reformen eller å gi en rent deskriptiv beskrivelse av NAV-kontorenes 
oppgaver og organisering. I stedet bruker vi teorien heuristisk til å identifi
sere elementene ved lokalkontorenes designvalg, og som kan peke mot opti
mal oppgaveorganisering.

Våre heuristiske antakelser ser vi som et nødvendig forarbeid til å utvikle 
hypoteser om årsakssammenhenger hvor det er en kausal forbindelse mellom 
organisatoriske designgrep og bestemte utfall. Målet med denne artikkelen 
er ikke å utvikle testbare hypoteser, men å bidra til et kunnskapsgrunnlag 
for en senere utvikling av slike hypoteser som i prinsippet vil kunne tes
tes i en effektevaluering som kartlegger hvordan de enkelte NAV-kontorene 
presterer på ulike mål. Artikkelen har slik sett en eksplorerende karakter. 
Til grunn for analysen ligger en forståelse av NAV-kontorets oppgaver. Vår 
oppgaveforståelse kombinerer elementer fra den overordnede styringen med 
kunnskap om oppgavene slik de framtrer på lokalkontorene. I tillegg baserer 
den seg på kunnskap om hvilke utfordringer arbeidslivsdeltakelse represen
terer for NAVs brukergrupper, og om hvilke arbeidsmetoder som har vist seg 
effektive for å gjøre noe med disse utfordringene (Fossestøl 1999; Norvoll & 
Fossestøl 2010; Reichborn-Kjennerud 2011; Schafft 2008; Schafft & Spjelka
vik 2006; Skarpaas 2011; Spjelkavik et al. 2003).

Artikkelens datamateriale er fra et omfattende longitudinelt studium av 
18 NAV-kontor som er fulgt fra oppstart til to–tre år inn i tidlig driftsfase, 
som et ledd i evalueringen av den lokale iverksettingen av NAV-reformen. 
Kontorene er valgt ut slik at de skal dekke en variasjon i situasjonsbetingel
ser – ulikheter i størrelse, geografisk spredning og oppgavebelastning, dvs. 
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andelen personer på ulike offentlige ytelser. Materialet er innsamlet gjennom 
tre runder med kvalitative intervjuer med ledere, tillitsvalgte og ansatte fra 
de tre tidligere etatene, hentet fra ulike funksjoner i den nye organisasjonen. 
Intervjuene har fulgt en forhåndsdefinert intervjuguide, med åpning for at 
intervjuerne kan forfølge spesielle problemstillinger som er kommet fram 
i løpet av intervjuene. Et sentralt tema har dreid seg om hvilke organisato
riske valg NAV-kontorene har gjort, hvilke forhold som har influert på deres 
valg, hvordan de organisatoriske valgene har blitt gjennomført i praksis, og 
hva slags konsekvenser de har hatt. Intervjuenes varighet har vært mellom 
én og to timer. Det er skrevet notater og gjort opptak underveis, og notatene 
er renskrevet i etterkant ved hjelp av lydopptaket. I tillegg til AFI har også 
forskere fra Høgskolen i Vestfold og Fafo vært involvert i evalueringen. Etter 
hver intervjurunde har forskerne gjennomført foreløpige analyser og utvik
let nye hypoteser som så er blitt innarbeidet i intervjuguiden og fulgt opp i 
neste intervjurunde. I liten grad trekker vi fram sitater fra intervjuene eller 
spesifikke casebeskrivelser. Det er fordi vi bygger videre på tidligere analyser 
av den lokale iverksettingen av NAV-reformen (Alm Andreassen et al. 2007; 
Alm Andreassen & Fossestøl 2009, 2011b; Alm Andreassen et al. 2011; Alm 
Andreassen og Reichborn-Kjennerud 2009; Klemsdal 2008, 2009).

NAV-REFORMENS DESIGN OG STYRINGSMIDLER
Organisasjoner som NAV-kontorene kan ikke fritt tilpasse seg sine lokale 
omgivelser; NAV-kontorene er gjennom partnerskapet del av styringslinjer 
både i staten og i kommunen de er lokalisert. Denne styringen legger pre
misser for NAV-kontorenes organisatoriske valg, dels gjennom valg rundt 
NAV-kontorenes tjenestespekter, og dels gjennom styringssignaler og sty
ringsvirkemidler om NAV-kontorenes ressursbruk og prioriteringer. Siden 
vi betrakter lokalkontorene som primærinstansen gjennom hvilken refor
men iverksettes, vil de sentrale styringsgrepene betraktes som en del av 
omgivelsene til de lokale NAV-kontorene.

Politisk design – flerformålsforvaltning og samstyring
Med NAV-reformen vedtok Stortinget en lokal arbeids- og velferdsforvalt
ning som skal ivareta flere formål: flere i arbeid, men også samordnet og 
helhetlig bistand til dem som ikke er aktuelle for arbeidslivet. Forvaltningen 
ble videre organisert i et partnerskap mellom stat og kommune, en sidestil
ling av nasjonal integrasjon og kommunal autonomi (Fimreite 2008). Den 
nye norske arbeids- og velferdsforvaltningen har vært karakterisert som en 
hybrid organisasjonsform, hvor sentral styring og kontroll (hierarki) skal 
forenes med lokal autonomi (nettverk) (Fimreite & Lægreid 2009). Refor
men åpnet for valgfrihet med hensyn til hvilke kommunale sosiale tjenester 
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som skulle legges til NAV-kontoret, en frihet kommunene har benyttet seg 
av ved å legge inn flere tjenester enn den lovpålagte økonomiske sosialhjel
pen (Fimreite & Hagen 2009).

NAV-reformen, slik den er designet politisk, gir også førstelinjen en viss 
lokal autonomi til å utforme sin egen organisering. Det er slik sett tatt høyde 
for at det enkelte kontoret skal kunne organisere seg optimalt i forhold til 
sine lokale situasjonsbetingelser.

NAV-kontorenes oppgaver peker i tillegg mot lokale arbeidsformer som 
krever tett samarbeid mellom ulike faggrupper på kontorene, i et samspill 
med helsetjeneste, utdanningssystem, arbeidsgiverne og tiltaksleverandører. 
Vi har tidligere (Alm Andreassen & Fossestøl 2009) argumentert for at den 
styringsmodellen som kan utledes av Stortingets vedtak, og av de oppgaver 
lokalkontorene skal løse, peker i retning av «samstyring», dvs. en styrings
form som legger til rette for dialog og samarbeid mellom stat og kommune, 
sentralt og lokalt nivå, og mellom kontorene og omgivelsene – basert på inn
sikten i gjensidig avhengighet og likeverdighet (Fossestøl 2009). Den sty
ringsformen som har dominert iverksettingen av NAV-reformen, har imid
lertid vært «oppdragsstyring» – en sentral og systematisk forming av vel
ferdsforvaltningen mot arbeidsmålet gjennom saksbehandlingsprosedyrer, 
arbeidsmetoder og verktøy.

Forvaltningens styring – avgrensning og standardisering
I løpet av NAV-reformens iverksetting har departement og direktorat søkt å 
avgrense og fokusere NAV-kontorenes virksomhet mot arbeidsretting. En ny lov 
om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen peker ut hvilke kom
munale tjenester som skal ligge i NAV-kontorene, og forarbeidene under
streker at oppgaver av omsorgskarakter ikke hører hjemme på NAV-kon
torene. Videre har etablering av sentraliserte forvaltningsenheter avgren
set NAV-kontorenes oppgaver i ytelsessaksbehandlingen. Forvaltnings- og 
pensjonsenhetene saksbehandler en rekke trygdeytelser som antas å ikke 
ha betydning for hvorvidt mennesker kan delta i arbeidslivet eller ender 
i offentlig forsørgelse. NAV-kontorene har kun i oppgave å informere om 
disse. Forvaltningsenhetene skulle effektivisere saksbehandlingen, frigjøre 
NAV-kontorene for oppgaver med inntektssikringen og muliggjøre fokus 
på bistand og oppfølging mot arbeidslivsdeltakelse. De medførte imidlertid 
store omstillingsproblemer (Alm Andreassen et al. 2011). Ny arbeidsdeling 
og samhandling mellom NAV-kontor og forvaltningsenheter måtte innar
beides, samtidig som NAV-kontorene måtte kompensere for tapt trygdefag
lig kompetanse. Den teknologiske infrastrukturen var ikke tilpasset den nye 
arbeidsdelingen og førte til at saksbehandlingstidene, antallet ubehandlede 
saker (restanser) og antallet henvendelser på NAV-kontorene økte, og etter 



16

Tone Alm Andreassen, Knut Fossestøl og Lars Klemsdal 

3

2011

hvert til innføring av nye IKT-løsninger. Resultatet ble at iverksettingen av 
NAV-reformen fram mot 2011 har hatt fokus på ytelsessaksbehandlingen 
mer enn på oppfølgingen av brukerne (Alm Andreassen & Fossestøl 2011a).

Den overordnede styringen har videre skjedd gjennom en prosedyrestyring 
av NAV-kontorenes oppfølgingsarbeid, gjennom standarder for hva som skal 
gjøres når i ulike ytelsesforløp. Et eksempel kan være registrering av arbeids
giveres tilretteleggingsplaner og dialogmøter med sykemeldt arbeidstaker, 
arbeidsgiver og sykemeldende lege. Et annet eksempel kan være gjennom
føring av standardiserte arbeidsevnevurderinger for personer som skal inn i 
Kvalifiseringsprogrammet, eller personer som får eller søker om arbeidsav
klaringspenger.

Prosedyrestyringen har blitt fulgt opp av mål- og resultatstyring, som stiller 
krav om at NAV-kontorene skal levere på mer enn 50 styringsparametere og 
rapporteringskrav. Disse utgjør resultatmål for NAV-kontorene, som er faste 
tema i styringsmøtene med kontorenes overordnede på fylkesnivå, og danner 
utgangspunkt for sammenligning av måloppnåelse mellom kontorer og fylker.

Den overordnede styringen har prioritert resultater på produksjonsopp
gavene. I tillegg har overordnet nivå representert en turbulent kontekst som 
stadig har introdusert NAV-kontorene for styringsvirkemidler som har for
styrret utviklingsprosessen. Nye ordninger og verktøy og fokuset på at NAV-
kontorene leverer på forhåndsdefinerte måleparametere, har tatt ressurser 
og oppmerksomhet (Alm Andreassen & Fossestøl 2009). Lederne har opp
levd at de har stått alene med utviklingsoppgavene (Klemsdal 2011).

Kort oppsummert, styringen fra sentralt nivå synes å speile en antakelse 
om at effektiv oppgaveløsning lettest kan oppnås gjennom konsentrasjon om 
en avgrenset oppgave (arbeidsretting) og en rutinisert organisasjonsmodus 
som impliserer at medarbeiderne kan styres gjennom detaljerte prosedyrer, 
klar arbeidsdeling og spesialisering. Fra et kontingensteoretisk perspektiv 
kan det sies at slik styring er effektiv når oppgaveusikkerheten er lav. Det vil 
si at oppgavene er veldefinerte og avgrensede, og overordnet nivå har kunn
skap om hva oppgavene består i og hvordan de må utføres.

NAV-KONTORENES OPPGAVER OG ORGANISERING
NAV-kontorene har både rutiniserte, skjønnsbaserte og utviklingsrettede 
oppgaver. De skal både utvikle sitt nye NAV-kontor, gi generell veiledning 
om velferdsstatlige ytelser til publikum og brukere, og gi skjønnsmessig 
bistand til personer som har problemer med hensyn til arbeidslivet.

Utviklingsoppgaver
NAV-reformens problemforståelse og målsetting sa at den etablerte arbeids
delingen mellom og innen etatene ikke ga etatenes brukere tilstrekkelig sam
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ordnet bistand og hjelp til å delta i arbeidslivet. Målsettingene om samord
net og helhetlig bistand operasjonaliseres i proposisjonen om NAV-reformen 
som at forvaltningen skal ha fokus på hele mennesket og brukerens samlede 
bistandsbehov, noe som betyr at NAV-kontorene både må utvikle nye og mer 
integrerte arbeidsformer internt og samarbeide med tjenester utenfor NAV. 
Endelig, for at målet om økt arbeidslivsdeltakelse skal oppfylles, må NAV-
kontorene ikke bare møte arbeidsgivernes rekrutteringsbehov, men også 
samarbeide med arbeidsgiverne for å finne løsninger som gjør det mulig for 
dem som har endt på NAV-kontoret, å finne eller beholde en plass i arbeids
livet, også om dette innebærer tilrettelegging av arbeidssituasjonen.

Dette betyr at NAV-kontorene har en utviklingsoppgave; de må utvikle 
et integrert NAV-kontor, en ny måte å være NAV-medarbeidere på, og nye 
måter å samarbeide med andre deler av de offentlige tjenestene og med 
arbeidsgiverne på. De må finne ut hvordan de skal prioritere sine ressur
ser slik at de klarer å motta og veilede brukerne på en god måte, få avklart 
brukernes behov og bestemt seg for hva slags bistand de skal få, og hvordan 
kontoret skal organisere denne bistanden. Ikke minst handler utviklings
oppgaven om hvordan man skal gi nytt innhold til og reforhandle grensene 
mellom hva som skal forstås som rutinebaserte, skjønnsbaserte og utvik
lingsbaserte oppgaver i organisasjonen. Dette tilsier at deler av NAV-konto
rets virksomhet forutsetter en utviklingsorientert organisasjonsmodus for å 
fungere mest mulig effektivt.

Fra vårt datamateriale ser vi at i praksis har utviklingsoppgavene vært 
ivaretatt av ledelsen, i samråd med de tillitsvalgte, og med bruk av arbeids
grupper og samlinger med medarbeiderne. Temaene har i stor grad dreid seg 
om kontorets interne organisering, om arbeidsdeling og ressursprioritering, 
og om flyt mellom ulike arbeidsområder, avdelinger, enheter og medarbei
dere i NAV-kontorene. Ikke minst har det dreid seg om hvordan medarbei
dere med oppgaveforståelse og kompetanse utviklet gjennom praksis i de tre 
tidligere etatene – trygdekontoret, arbeidskontoret og sosialkontoret – skulle 
utnyttes og utvikles til det nye NAV-kontoret. I denne utviklingen har de 
lokale omgivelsene framstått som relativt stabile premisser, gitt av kommu
nens – og NAV-kontorets – størrelse og de innbyggerne og brukerne NAV-
kontoret skal betjene.

Standardisert informasjon om velferdsstatlige ytelser
Til NAV-kontoret kommer mennesker som ønsker informasjon eller skal 
søke om ulike trygdeytelser. NAV-kontorets publikumsmottak (eller «vei
ledningssenter») må derfor kjenne spekteret av ytelser og ordninger, hvordan 
søknadsprosessen foregår, og hvordan den enkelte selv kan skaffe seg infor
masjon via NAVs nettside – nav.no. Oppgaven med å gi informasjon er langt 
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på vei standardisert fra overordnet nivå; informasjonen skal gis på «nav.
no-nivå», dvs. ikke være mer omfattende enn det NAV-ansatte (og publikum 
selv) kan lese seg til på NAVs nettside. Publikumsmottaket skal videre hånd
tere søknader og tilleggsdokumentasjon, henvendelser om svar på innsendte 
søknader, eller om avtaler med NAV-kontorets ansatte. Til NAV-kontoret 
kommer også arbeidstakere som leter etter ny jobb, og arbeidsgivere som vil 
rekruttere nye ansatte; de kommer vanligvis ikke fysisk til NAV-kontoret, 
men legger ut CV eller stillingsutlysning på NAVs nettjeneste. NAV-konto
rets innsats overfor disse brukerne er et stykke på vei standardisert, til vei
ledning om søknadsprosesser og krav, om bruk av selvbetjeningsløsningene 
og hjelp med søk i CV- og stillingsbasene. Deler av NAV-kontorets virk
somhet kan altså egne seg for en standardisert arbeidsform. Dermed kan vi 
anta at et NAV-kontor som her anvender en rutinisert organisasjonsmodus, 
avgrenser og standardiserer sin service til dem som ber om hjelp med infor
masjon og søknadsutfylling, får flest mulig over på selvbetjeningsløsningene 
og klarer å ta unna andre typer henvendelser, vil kunne øke innsatsen på 
skjønnsmessige og arbeidskrevende oppfølgingsoppgaver.

Kontekstuelle forhold påvirker imidlertid NAV-kontorenes mulighet til 
å foreta slik avgrensning. En del kommuner har mange eldre innbyggere, 
innbyggere med lavt utdanningsnivå eller svake IKT-ferdigheter. Ikke minst 
i små kommuner, der NAV-kontoret og medarbeiderne er kjente og synlige, 
opplever de ansatte at en slik begrensning av veiledningsoppgavene kan være 
vanskelig siden NAV-kontorets omdømme er avhengig av et høyere servi
cenivå. Tilsvarende opplever større bykontor problemer med å begrense 
veiledningsinnsatsen fordi brukerne ikke kan norsk, behersker IKT o.l. I til
legg kommer at publikum, ifølge de ansatte, kommer til NAV-kontoret etter 
å ha orientert seg på NAVs nettside og fordi de har mer kompliserte spørs
mål enn nettsidene har kunnet gi svar på. Videre har det i noen NAV-kon
tor vært vanskelig å flytte stillingsressurser fra rutinemessig veiledning til 
skjønnsbasert bistand fordi medarbeiderne ikke har hatt nødvendig faglig 
kompetanse.

Seleksjon og oppfølging med ulik grad av standardisering og skjønn
Til NAV-kontoret kommer også mennesker med sosiale og helsemessige pro
blemer og problemer i relasjon til arbeidslivet. Det er to hovedveier disse kan 
følge. Langs den ene veien kommer unge og voksne som ikke er kommet 
inn i eller bare er svakt festet i arbeidslivet, som følge av slikt som vanske
lige oppvekstforhold, sosiale problemer, skoleproblemer, mangelfull utdan
ning, rus, psykiatri, funksjonsnedsettelser, tidlig graviditet, fengselsopphold 
eller innvandring til Norge, ikke sjelden med flere typer problemer i kom
binasjon. De kommer til NAV-kontoret, ikke alltid på eget initiativ, fordi 
de trenger jobb, yrkeskvalifisering, arbeidspraksis, gjeldsordning, bolig, noe 
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å leve av. Langs den andre veien kommer voksne som har eller har hatt en 
arbeidslivstilknytning som har gitt dem rettigheter. De kommer til NAV-
kontoret, enten personlig eller via en søknad, fordi de er blitt sykemeldte, 
permitterte eller arbeidsledige, eller fordi de har en arbeidssituasjon de stre
ver med. De trenger arbeidsplasstilrettelegging, ny jobb, kvalifisering, syke
penger eller dagpenger.

Mange har kortvarig kontakt med NAV; over 80 prosent av forløp som 
startet med ledighet eller sykdomsproblem, endte med tilbakeføring til 
arbeid, nesten 70 prosent av forløp som startet med et sykdomsproblem, og 
over halvparten av forløp som startet med ledighet, ble avsluttet i løpet av 
det første halve året (Fevang et al. 2004), referert i NOU 2004: 13, tabell 7.1. 
Noen forløp blir langvarige; jobbtap blir langtidsledighet, sykepenger går 
over i arbeidsavklaringspenger, å gå tilbake til eksisterende arbeidsgiver viser 
seg umulig, ny kobling til arbeidslivet må etableres, kvalifisering er kanskje 
nødvendig. For noen blir uføretrygd den endelige utgangen.

Her står NAV-kontorene overfor vanskelige skjønnsbaserte vurderinger. 
De skal gjøre et kvalitativt godt seleksjonsarbeid, gi kun avgrenset, standar
disert bistand til dem som uten særlig innsats vil gå inn i eller tilbake til 
ordinær jobb. De skal klare å «snu i døra» så mange som mulig. De skal få 
unge uten feste i arbeidslivet inn i arbeidspraksis eller utdanning, få arbeids
ledige raskt over i ny jobb, gjøre tidlig intervensjon i sykefravær som ellers 
kunne blitt langvarig. Endelig skal de identifisere de personene som vil 
trenge omfattende bistand fra NAV-kontoret for å komme inn i arbeidslivet 
eller beholde en plass i arbeidslivet, og finne ut hva slags innsats som her er 
nødvendig.

Utfordringen for NAV-kontorene har vært å gjøre en arbeidsdeling mel
lom et «mottak» som tar imot de fleste, kan følge dem tidlig i forløpet og 
gi bistand i enklere og kortvarige forløp, og en «oppfølgingsavdeling», en 
enhet eller et team som skal gi omfattende bistand til dem som trenger mye. 
Utfordringene er knyttet både til hvor grensene skal trekkes, og hvordan og 
når overføringen fra «mottak» til «oppfølging» skal skje.

NAV-kontorene har fått et redskap for å kartlegge behov og arbeidsevne. 
Dette redskapet gir mulighet for en skjønnsmessig kategorisering av behov, 
men det er også en standardisert prosedyre for hvordan vurderingene skal 
gjøres. Verktøyet åpner for at NAV-kontorene kan selektere ut brukerne med 
størst bistandsbehov og målrette innsatsen mot dem.

Flere forhold tilsier imidlertid at seleksjonsprosessen kan bli mer rutinisert 
enn skjønnsbasert. Både knapphet på tid og en tradisjon i etaten for kobling 
mellom oppfølging og ytelse har ført til at NAV-kontor gjør behovsvurde
ringen som en formal, standardisert kategorisering etter hva slags ytelse en 
person søker eller er tildelt, og at behovet defineres av hvor lenge en person 
har hatt en ytelse. Dette har f.eks. betydd at personer som har vært arbeids
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ledige i ett år, omkategoriseres fra å være ordinært ledige med behov for 
standard innsats til å bli langtidsledige med utvidede bistandsbehov. Eller 
det har betydd at grensen mellom mottak og oppfølging trekkes før seks 
måneders sykefravær, slik at det først er på det tidspunktet regelverket kre
ver innsats fra NAV-kontorets side (det såkalte dialogmøte 2) at omfattende 
oppfølging settes inn.

Standardisert behovsklassifisering kan være effektivt for mottaket på kort 
sikt, men kan hindre reformens måloppnåelse ved at personer som kanskje 
kunne vært tilbake i arbeid, blir gående for lenge uten nødvendig bistand 
(blir «innelåst»). Likeledes tilsier tidspress at det kan være fristende for en 
mottaks-/korttidsoppfølgingsavdeling å nedprioritere arbeids- og oppmerk
somhetskrevende «snuoperasjoner», når brukerne likevel etter en viss tid vil 
bli overført til en annen avdeling – oppfølgingsavdelingen, som da på sin 
side vil få unødvendig mange brukere å fordele sine knappe ressurser på.

NAV-kontorenes mottak har altså mange oppgaver som egner seg for 
en rutinisert organisasjonsmodus, samtidig som kompetent seleksjons- og 
snuingsarbeid fordrer en skjønnsbasert organisasjonsmodus. Ifølge den 
kontingensteoretiske retningen som vektlegger at organisatoriske enheter 
må være internt konsistente, kan det å legge skjønnsmessig krevende selek
sjon og standardisert bistand i samme enhet skape problemer med målopp
nåelsen og frustrasjon blant medarbeiderne. Bemanningen av mottaket og 
grensedragningen mellom publikumsmottaket og oppfølgingsavdelingen har 
da også vært en utfordring for NAV-kontorene. Dersom mottaket bemannes 
med medarbeidere uten faglig kompetanse til skjønnsmessig behovsvurde
ring, øker faren for at seleksjonen blir standardisert. Dersom mottaket i ste
det bemannes med høy faglig kompetanse, kan det være en fare for at bistan
den blir unødig omfattende idet faglig kompetente medarbeidere identifiserer 
problemer som det er mulig, men kanskje ikke nødvendig for NAV-kontoret 
å gjøre noe med. Intern konsistens i mottakets organisering er ikke mulig: 
NAV-kontorene kan enten standardisere all seleksjon og bistand med fare for 
ineffektiv oppgaveløsning for brukere med komplekse problemer, eller de kan 
kombinere kompetansekrevende seleksjon og standardisert innsats med den 
konsekvens at mottaket må forene ulikeartede oppgaver og kompetansekrav.

Utvikling av integrert, skjønnsmessig bistand ved komplekse behov
NAV-reformen skulle legge til rette for mer helhetlig bistand til mennesker 
med langvarige og mer omfattende behov for oppfølging. NAV-kontorenes 
oppfølgingsavdelinger eller -enheter gir slik bistand. NAV-kontorets inn
sats overfor mennesker i slike situasjoner egner seg mer for en skjønnsba
sert organisasjonsmodus. De representerer tilbakevendende situasjoner der 
veiledninger i form av redskap for vurdering av behov og arbeidsevne kan 
strukturere arbeidet, men der det likevel kreves faglig kompetanse i møte 
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med den enkelte, til skjønnsmessige vurderinger og individuelle tilpasnin
ger av løsningene. Det kan dreie seg om vurderinger av om en person opp
fyller uførevilkåret om nedsatt arbeidsevne, eller det dreier seg om innsats 
som kan gjøre det mulig for en person å komme inn i eller beholde en plass i 
arbeidslivet. Når det gjelder organiseringen av oppfølgingsavdelingene eller 
-enhetene, har NAV-kontorene stått overfor utfordringen med hensyn til 
hvordan kontorene skulle integrere de tre tidligere etatenes arbeidsområder. 
En rekke NAV-kontor har videreført arbeidsdelingsprinsippet fra de tidli
gere etatene i team spesialisert etter ytelse; her skjer integreringen gjennom 
samlokalisering. I NAV-kontor som har omformet etatenes tidligere arbeids
deling i sin interne organisasjonsstruktur, har dette skjedd gjennom inte
grering på medarbeidernivå, i tverrfaglige team, og i team spesialisert etter 
brukersituasjon.

Integrasjon kun gjennom samlokalisering skjer ofte gjennom at medar
beiderne organiseres i team spesialisert etter ytelse, langt på vei i tråd med 
arbeidsdelingen man fant i og mellom de tidligere etatene. Dette er ikke 
uvanlig i de NAV-kontorene vi har fulgt. Det betyr i praksis at NAV-kontoret 
kan ha et eget team eller dedikerte medarbeidere med ansvar henholdsvis 
for sykefraværsoppfølging, for arbeidsledige, for brukere som har arbeids
avklaringspenger, eller for alle som er tatt inn i Kvalifiseringsprogrammet. 
Brukere tilordnes medarbeidere etter brukers fødselsdato, slik saker (søk
nader) ble det i de tidligere etatene; ingen andre trekk ved brukeren (som 
alder, arbeidsgiver, helseproblem) får betydning. Slik har hver medarbeider 
ansvar for et visst antall av månedens datoer, hvor mange datoer er avhengig 
av antallet medarbeidere som har ytelsen som sitt ansvarsområde. Brukere 
overføres sekvensielt mellom ulike medarbeidere (eller team) når de går fra 
en ytelse til en annen, f.eks. fra sykepenger eller sosialhjelp til arbeidsavkla
ringspenger. Denne spesialiseringen svarer godt på en del av resultatmålene 
NAV-kontorene måles på, som andel gjennomførte dialogmøter i sykefra
værsoppfølgingen, eller andel brukere som har blitt innkalt til oppfølging 
innen en viss periode av et ytelsesforløp. Utfordringen er at den kan repre
sentere de samme farene for avgrensning som i de tidligere etatene, at når 
medarbeidernes ansvar er definert av de tradisjonelle regelverksområdene, 
så er det de virkemidlene veilederen kjenner, som tas i bruk, mens andre 
former for innsats oppleves å ligge utenfor ens myndighetsområde og ansvar 
(Alm Andreassen 2011).

Alle formene for sekvensiell organisering der brukere overføres til nye 
veiledere når de går over fra en ytelse til en annen, eller fra «mottak» til 
«oppfølging», betyr at det må etableres prosedyrer for overføring, og at den 
medarbeideren som overtar en sak (en bruker), må sette seg inn i saken og 
starte relasjonen til brukeren på nytt. Dette innebærer en viss grad av dob
beltarbeid, samt transaksjonskostnader knyttet til overføringsmøter. Videre 
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innebærer det en fare for ansvarsoverveltning, slik vi allerede har vært inne 
på i presentasjonen av «mottaket», ved at tid- og innsatskrevende oppgaver 
utsettes og derigjennom til slutt skyves videre til neste medarbeider i kjeden. 
Disse ulempene vil reduseres dersom NAV-kontorene lar de samme medar
beiderne følge den enkelte bruker gjennom hele forløpet. Da vil de enkelte 
medarbeiderne selv erfare konsekvensene dersom de har gjort for dårlig inn
sats tidlig i et brukerforløp. Dette var en viktig begrunnelse for integrering 
på medarbeidernivå i et av NAV-kontorene vi har fulgt.

Integrering på medarbeidernivå skjer gjennom at den enkelte medarbei
ders regelverks- og tiltakskunnskap utvides. Den enkelte medarbeider får 
da kompetanse om alle NAV-kontorets regelverk for mennesker som har 
problemer med arbeidslivsdeltakelsen, og kan følge en person gjennom hele 
forløpet, fra sykemelding eller sosialhjelp, via arbeidsavklaringspenger eller 
kvalifiseringspenger og tiltak ved nedsatt arbeidsevne, og helt ut i arbeids
livet eller over i uføretrygd. Hensikten er at NAV-medarbeiderne fleksibelt 
skal kunne utløse relevante virkemidler og ta ansvar for hele forløpet. Dette 
er ikke en utbredt modell, men den er i bruk blant kontorene vi har fulgt. En 
ulempe ved denne integrasjonsmodellen er at den er kompetansekrevende; 
mange medarbeidere har ment at den er for kompetansekrevende. Den kre
ver kunnskap om bredden av ytelser, tiltak og virkemidler, og hvis innsatsen 
som gjøres ikke er kompetent, kan forløpene påvirkes i negativ retning. I 
tillegg utfordrer modellen den innarbeidede arbeidsdelingen og yrkesidenti
teten til medarbeiderne (Alm Andreassen 2011).

Integrering i tverrfaglige team skjer ved at medarbeidere med ansvar for 
de ulike regelverksområdene arbeider sammen. Hensikten er å utnytte med
arbeidernes komplementære kompetanse, få til en gradvis kompetanseover
føring ved at medarbeiderne gjennom praksis blir kjent med andre arbeids
områder, og å legge til rette for at spekteret av virkemidler kan utløses, samt 
at overføringen av brukerne (sakene) fra en medarbeider til den neste gjøres 
enklere ved at en viss kjennskap allerede er etablert. Teamene er satt sam
men av medarbeidere som jobber med de samme fødselsdatoer, slik at de 
samlet skal kunne følge en bruker gjennom hele forløpet. Ikke sjelden er de 
tverrfaglige teamene kombinert med en matrisestruktur av fagmøter som 
følger de tidligere etatenes lov- og regelverksinndeling. En utfordring ved 
denne formen for integrering er at teamene blir sårbare for fravær og turn
over. Teammedlemmer med ulik kompetanse kan ikke uten videre steppe 
inn for hverandre siden de fremdeles jobber spesialisert. Selv i større kontor 
med flere like team har det vært en tendens til at teamene lukker seg om seg 
selv, slik at det er vanskelig å få erstattet tap av medarbeidere i dårlig fun
gerende team ved å hente medarbeidere fra team som fungerer bedre. Opp
læring av medarbeidere som skal erstatte tapt kompetanse, kan ikke skje i 
teamet vedkommende skal jobbe i, men må gjøres av en tilsvarende spesia
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list fra et annet team. Videre kobler teamene medarbeidere med ansvar for 
ulike lov- og regelverk og ytelsesområder som følger etter hverandre i forløp. 
Ofte har de få felles brukere (samtidig) og ser derfor ikke alltid noen nyt
te i å diskutere sakene i fellesskap. Blant casekontorene ser vi flere tilfeller 
av kontor som har tatt utgangspunkt i en tverrfaglig teammodell, men har 
«glidd tilbake til» team spesialisert rundt ytelser, ved at man slutter å møtes 
i tverrfaglige teammøter.

Integrering gjennom spesialisering etter brukersituasjon retter oppmerk
somheten mot trekk ved brukerne og deres problemsituasjon, livsfase eller 
arbeidslivstilknytning. Det kan sies å være denne type spesialisering som 
anvendes av NAV-kontor som har egne team for ungdom som har falt ut av 
et utdanningsløp og ikke fått fotfeste i arbeidslivet. Det kan også sies å være 
dette spesialiseringsprinsippet som flyktningteam er organisert etter, og der 
disse ved å integreres i NAV-kontorene kan suppleres med kompetanse om 
og adgang til å utløse arbeidsrettede tiltak. For NAV-kontor som har valgt en 
slik spesialisering overfor noen brukergrupper, har en begrunnelse vært at 
helhetlig bistand rundt gruppa krever kontakt og samarbeid med bestemte 
eksterne aktører som ikke er like relevante for andre brukergrupper, f.eks. 
utlendingsmyndighetene for flyktninger eller skoleverket og den fylkeskom
munale Oppfølgingstjenesten for ungdommene. Ingen NAV-kontor vi har 
studert, har denne modellen for alle NAV-kontorets brukergrupper.

Kontekstuelle forhold som påvirker integrasjon og spesialisering
Flere kontekstuelle forhold vil kunne påvirke hvilke integrasjons- og 
spesialiseringsformer NAV-kontorene velger. Særlig vil kontorenes spesia
liseringsmuligheter være avhengig av størrelse; jo flere ansatte, jo større 
muligheter for spesialisering, også etter nye spesialiseringsprinsipper.

Store NAV-kontor kan velge om noen arbeidsområder skal være dedi
kert medarbeideres spesialiserte kompetanse og organiseres i egne spesiali
serte team. Det er i de store kontorene at det finnes markedsteam spesialisert 
mot rekrutteringsbistand. Dette har sammenheng med forhistorien, hvor 
arbeidskontorene ofte var kommuneovergripende, og med at NAV-etaten 
har valgt å organisere markedsarbeidet i «tjenesteområder» som skal dek
ke flere kommuner. Dette betyr at markedsteamenes arbeidslivskompetanse 
ikke finnes tilgjengelig i mange mindre NAV-kontor. Fordi NAV-kontorene 
i liten grad har integrert markedsteamenes kompetanse i arbeidet med å få 
flere til å delta i arbeidslivet (Alm Andreassen & Spjelkavik 2011), er det 
grunn til å tro at eksistensen av markedsteam vil ha begrenset betydning for 
måloppnåelse for personer med nedsatt arbeidsevne.

Også fra før NAV-reformen hadde store kontor en høyere grad av spesia
lisering. Dette innebærer at store kontor har medarbeidere med en sterkere 
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identitet knyttet til sine innarbeidede spesialiseringsområder og med tilhø
rende motstand mot endringer. Blant de NAV-kontorene vi har fulgt, har de 
store kontorene i stor grad videreført etablerte spesialiseringsprinsipper og 
organisasjonsmønstre.

Store byer og tettsteder vil også representere en bedre tilgang på kva
lifisert arbeidskraft enn små, perifere kommuner. Til en viss grad vil det
te også gjelde mindre kommuner i storbyenes nærområde. Dette skulle gi 
muligheter for et mer kompetent NAV-kontor og dermed bedre målopp
nåelse. På den andre siden vil store byer og tettsteder også representere et 
større alternativt arbeidsmarked for NAV-kontoransatte, slik at disse i større 
grad opplever turnover i staben. Turnover kan på den ene siden skape kom
petansetap og kreve ressurser til rekruttering og opplæring, noe som øker 
belastningen på dem som er igjen. På den andre siden kan turnover bringe 
nye oppgaveforståelser inn i en organisasjon (Oliver 1992) og representere 
et omstillingspotensial. Sammenhengene mellom kontorstørrelse, turnover 
og kompetanse kan altså gå i flere retninger. Det er derfor vanskelig å utlede 
entydige hypoteser om hvordan lokale forhold kan påvirke organisatoriske 
valg og måloppnåelse for NAV-kontorene.

DRØFTING – ORGANISATORISK VARIASJON  
OG KONSEKVENSER FOR MÅLOPPNÅELSE
Fra et kontingensteoretisk perspektiv vil forskjeller i måloppnåelse mellom 
ulike NAV-kontor kunne forklares med forskjeller i måter å designe organi
sasjonen på: Kontor som klarer å skape best mulig organisatorisk tilpasning 
til sine situasjonsbetingelser, er de som vil prestere best. En sentral situa
sjonsbetingelse er karakteren av de oppgavene en organisasjon skal løse, og 
oppgavenes grad av oppgaveusikkerhet.

Vi har beskrevet at NAV-reformens politiske design har gitt NAV-konto
rene oppgaver med ulik grad av oppgaveusikkerhet: enkle veiledningsopp
gaver og bistand til personer med enkle problemer som kan løses gjennom 
en rutinisert organisasjonsmodus; oppgaver med seleksjon av og bistand 
til personer som har utviklet eller står i fare for å utvikle mer komplekse 
og langvarige problemsituasjoner, og som derfor fordrer en skjønnsba
sert organisasjonsmodus; og endelig, oppgaver med å utvikle et integrert 
NAV-kontor og en mer helhetlig bistand i samarbeid med andre tjenester og 
arbeidslivet, som fordrer en utviklingsbasert organisasjonsmodus.

Ut fra NAV-reformens politiske design skulle man derfor tro at de kon
torene som i størst grad ville oppnå reformmålene – i hvert fall på lengre 
sikt – var de som mest radikalt prioriterte utviklingsarbeidet og forsøkte 
å designe en organisasjon som kombinerte en rutinisert, skjønnsmessig og 
utviklingsorientert organisering, og som samtidig i størst mulig grad for
søkte å bygge ned de traderte arbeidsformene og erstatte dem med nye. Den 
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sentrale styringen har imidlertid i liten grad støttet opp under et slikt kom
petansekrevende, komplisert og usikkert utviklingsarbeid.

For det første har organiseringen av NAV-etaten som helhet, der trygde
saksbehandling ble trukket ut av NAV-kontorene til egne forvaltningsenheter, 
hatt som konsekvens at NAV-kontorene har måttet ha fokus på inntektssikring 
og saksproduksjon og på systemer som skulle kompensere for at den teknolo
giske infrastrukturen ikke var tilpasset den nye arbeidsdelingen. Dernest har 
mål- og resultatstyringen rettet kontorenes oppmerksomhet mot produksjon 
mer enn mot utvikling av et integrert kontor som kan møte NAV-reformens 
arbeidsmål. Fordi NAV-kontorene i liten grad har hatt anledning til å utvikle 
en organisasjonsdesign som svarer til den oppgaveusikkerheten de prinsipielt 
sett og i praksis – i møtet med brukerne – står overfor, vil vi anta at NAV-refor
men så langt, fram til 2011, i liten grad har bidratt til økt arbeidslivsdeltakelse 
for mennesker med komplekse arbeidslivsutfordringer.

Reformens sentrale iverksetting har i stedet vært preget av forsøk på å 
redusere oppgaveusikkerheten ved å avgrense NAV-kontorets oppgaver 
(omfanget av tjenester og dybden i veiledningen), og ved i noen grad å stan
dardisere de skjønnsbaserte oppgavene gjennom prosedyrestyring. Styringen 
ovenfra har trukket NAV-kontorene i retning av en rutinisert organisasjons
modus. Fra et kontingensteoretisk perspektiv kan design for en rutinisert 
organisasjonsmodus i virksomhet med høy oppgaveusikkerhet som krever 
skjønnsutøvelse og utvikling, kunne virke dysfunksjonelt for kvaliteten på 
oppgaveløsningen og effektiv måloppnåelse. I NAV kan det bety at brukere 
med komplekse behov som er avhengig av individuelt tilpassede løsninger 
utviklet i samspill med aktører utenfor NAV-kontoret, får en relativt sett 
dårligere tjeneste enn brukere med enklere behov som nettopp med hen
siktsmessighet kan betjenes mer rutinisert og standardisert.

Iverksettingen kjennetegnes likevel av en variasjon i hvordan NAV-konto
rene lokalt har håndtert de komplekse og til dels motstridende situasjonsbe
tingelsene. Idealtypisk kan vi beskrive to hovedtilpasninger: På den ene siden 
kontor som i tråd med den sentrale styringen har utviklet en design som for
enkler situasjonsbetingelser gjennom spesialisering i tråd med de overordnede 
prosedyrene og resultatkravene. På den andre siden kontor som, kanskje i større 
grad i overensstemmelse med reformens overordnede målformuleringer, har 
søkt å oppheve konsistenskravet ved å utvikle medarbeiderne og kontoret til 
simultant å kunne håndtere ulik grad av oppgaveusikkerhet gjennom å kom
binere rutiniserte, skjønnsbaserte og utviklingsorienterte organisasjonsmodi.

Konsistens gjennom forenkling
De fleste NAV-kontorene vi har fulgt, har startet med en organisering som 
speiler den tidligere etatsinndelingen. De kom raskt i gang med den dag
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lige produksjonen, men forsøk på å utvikle mer integrerte arbeidsformer 
har blitt utsatt. Andre har startet med store integreringsambisjoner. Tidlig 
i iverksettingen har denne strategien skapt kaos og krisestemning i konto
ret, noe som i flere tilfelle har blitt håndtert gjennom å vende tilbake til den 
gamle arbeidsdelingen mellom og innen etatene. I den pressede situasjonen 
kontorene har vært i, med stort fokus på å redusere saksbehandlingstider og 
ubehandlede ytelsessaker, har særlig to forhold gjort det rasjonelt å utsette 
integreringen og velge organisatoriske strukturer som overensstemmer med 
tidligere arbeidsdeling: For det første har man unngått faglig uenighet og 
endringsmotstand blant medarbeiderne ved ikke å utfordre innarbeidede 
arbeidsdelinger og yrkesidentiteter. For det andre har man, når knappe res
surser ikke har vært brukt til å utvikle ny kompetanse og nye arbeidsformer, 
lettere kunnet opprettholde produksjon og løpende drift, og følgelig nå vik
tige resultatmål. Flere NAV-ledere opplevde, i kjølvannet av etableringen av 
forvaltningsenhetene, at de ikke hadde mulighet til å gjøre annet enn å la 
medarbeiderne fortsette å gjøre det de alltid hadde gjort. Bare slik kunne 
produksjonen opprettholdes. Enkelte har vært oppgitt over å måtte utsette 
en integrering de har hatt ambisjoner om å få til; andre har målrettet valgt å 
prioritere det de måles på, og sette eventuelle integreringsambisjoner til side.

Disse kontorene har søkt å etablere forenkling og intern konsistens ved å 
legge seg tett opp til de overordnede standardene og prosedyrene, avgrense 
informasjonen og veiledningen til publikum, og velge en spesialisering etter 
de gamle regelverksområdene. Vi vil, i overensstemmelse med kontingens
teorien, anta at kontor der medarbeidere eller team er spesialisert etter ytel
ser og regelverk og mot å gjennomføre de prosedyrer som antas å fremme 
sentralt fastsatte resultatmål, vil oppnå kortere saksbehandlingstider, redu
sert antall ubehandlede ytelsessaker og økt måloppnåelse på de områdene de 
har spesialisert seg rundt.

Utfordringen ved denne formen for spesialisering er imidlertid at det 
ikke kan settes likhetstegn mellom å oppnå resultatmålene og det å oppnå 
reformmålene. Mål- og resultatstyringen i NAV har hatt fokus på output – 
hva NAV gjør (prosedyrer) – mer enn på outcome – dvs. på reformmålene 
(Breivik 2010). Skal outputmålene være en indikasjon på måloppnåelse, for
utsetter det at de prosedyrene kontorene måles på, faktisk er virksomme, for 
eksempel at antall gjennomførte dialogmøter er en indikasjon på minsket 
sykefravær, eller at antall i tiltak er en indikasjon på at man er på vei ut i 
arbeid (og ikke bare utsatt arbeidslivskontakt). Kunnskapsgrunnlaget her 
er ikke entydig, verken for dialogmøter i sykefraværsoppfølging eller for de 
ulike tiltakene for personer med redusert arbeidsevne (Anvik 2006; Dahl 
& Lorentzen 2007; Grue 2001; Hardoy et al. 2006; Møller & Sannes 2009; 
Nordrik 2008; Ose et al. 2009; Reichborn-Kjennerud 2011; Skarpaas 2011).
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Vi kunne anta at disse NAV-kontorene, der integreringen skjer gjennom 
samlokalisering, likevel kunne oppnå mer helhetlig bistand enn man opp
nådde da det var tre adskilte etater. Imidlertid synes denne spesialiseringen 
i stor grad å reprodusere de gamle utfordringene knyttet til å håndtere bru
kere med sammensatte problemer. Fokuset er på rolle- og ansvarsdragninger 
mellom ulike spesialiserte innsatser, mer enn på brukerens bistandsbehov. 
Endelig kommer at ved begrensede ressurser kan det være en motsetning 
mellom det å gjennomføre standardiserte prosedyrer i en stor mengde forløp 
og det å prioritere brukere med mer ressurskrevende bistandsbehov og legge 
inn mer innsats overfor disse. Når det gjelder reformmålene, vil vi derfor 
anta at kontorer som velger å organisere seg etter ytelse, regelverk og prose
dyrer, vil oppnå god score for brukere med enkle problemer som lar seg løse 
med standardiserte arbeidsmåter.

Håndtering av kompleksitet gjennom utvikling av simultankapasitet
Et mindretall av NAV-kontorene vi har fulgt, har valgt å prioritere lokal inte
grering. På disse kontorene kombineres ulike former for spesialisering (etter 
ytelse eller brukersituasjon) med tverrfaglighet og matriseorganisering. De 
søker å håndtere både rutiniserte, skjønnsmessige og utviklingsorienterte 
oppgaver simultant.

Fra et kontingensteoretisk perspektiv kan vi anta at dette er en organisa
sjonsdesign som kan skape frustrasjon hos medarbeiderne, gå ut over mål
oppnåelse, og også ramme brukere med enklere problemer, i hvert fall på 
kort sikt.

Samtidig vil vi anta at NAV-kontor som har prioritert utvikling – intern 
integrasjon og nettverk til andre tjenester og arbeidsliv – på noe lengre sikt 
vil være de kontor som har størst potensial for å skape endrede forløp gjen
nom trygdesystemet.

La oss spesifisere dette nærmere. NAV-kontor med integrering på med
arbeidernivå, der den enkelte medarbeider har kompetanse til å følge den 
enkelte brukers tett og fleksibelt kunne utløse ressurser og tiltak, vil jobbe 
bedre for å øke arbeidslivsdeltakelsen for personer med sammensatte proble
mer. Vi forventer særlig gode utslag i denne retningen i de tilfellene hvor den 
sosialfaglige, helhetlige tilnærmingen, sammen med god arbeidslivskunn
skap, integreres i denne nye NAV-veilederrollen. Dersom denne integrerin
gen – enten på medarbeidernivå eller gjennom tverrfaglige team – spesia
liseres mot bestemte brukersituasjoner (for eksempel ungdom), så vil mål
oppnåelsen bedres ytterligere. Dette bygger på antakelsen om at det vil gjøre 
NAV-kontorene bedre i stand til å etablere samarbeidsrelasjoner til de øvrige 
tjenestene som er relevante for de aktuelle brukergruppene, og etablere god 
kunnskap om utfordringer som er spesifikke for disse brukersituasjonene, 
og løsningsmetoder som er spesielt egnet for dem.
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Forutsetningen for at slike omorganiseringsforsøk skal lykkes, er en 
ledelse som kombinerer en klar strategi for utviklingen av kontoret med pro
sesskompetanse og evne til å motstå omgivelsenes press i retning av drift og 
kortsiktige gevinster.

KONKLUSJON OG FORSKNINGSUTFORDRINGER FRAMOVER
Målet med artikkelen har vært å utvikle antakelser om hvordan NAV-re
formen som organisatorisk reform kan antas å virke. Det vil si, om den vil 
virke, og om variasjonene i hvordan lokalkontor har iverksatt reformen, kan 
lære oss noe om hvordan NAV-kontor kan designes for å virke optimalt.

I den foregående gjennomgangen har vi beskrevet hvilke oppgaver og 
organisatoriske designvalg lokalkontorene har stått overfor.

De fleste av kontorene har endt med en design som har videreført arbeids
delingen fra de tidligere etatene, og hvor den lokale integrasjonen primært 
har skjedd gjennom samlokalisering. Dette designet har også gjort det let
tere for kontorene å leve opp til overordnede resultatkrav. Vi forventer, i 
overensstemmelse med teorien, at disse kontorene vil score høyt på enklere 
og mer driftspregede arbeidsoppgaver.

Et mindretall av kontorene har imidlertid forsøkt å etablere nye arbeids
delinger ut fra en forståelse av at den oppgaven det nye kontoret var til
lagt, og som man lokalt måtte løse, krevde en endring i den tradisjonelle 
oppgavespesialiseringen og en ny måte å organisere arbeidet med rutine-, 
skjønns- og utviklingsorienterte oppgaver. Dette var en forståelse som sto i 
et tilsynelatende motsetningsforhold til sentrale produksjonskrav og stan
dardiseringer. Som vi har argumentert for, er det grunn til å anta at de sist
nevnte kontorene vil prestere svakere på kortsiktige resultatmål.

Samtidig tilsier både NAV-reformens politiske design og analysen av opp
gavenes karakter slik vi har definert det i artikkelen, nettopp en ny og mer 
integrert organisatorisk design som gjør det mulig å reforhandle grensene og 
inndelingene i den etablerte organisatoriske designen, og hvor både oppga
ver og spesialiseringsprinsipper gjennomgås og gis nytt innhold.

Vi synes også vi i praksis ser konturer av en slik organisatorisk design, 
og i den grad disse kontorene lykkes, antar vi at dette på noe sikt vil føre til 
bedre oppgaveløsning i forhold til de mer sammensatte målene NAV-refor
men skal oppnå.

Implisitt i de kontingensteoretiske tilnærmingene vi har anvendt her, lig
ger at en optimal tilpasning mellom organisasjonsmodus og oppgaver forut
setter at organisasjoner kan bemannes slik at medarbeidernes kompetanse 
tilpasses oppgavene. Det har ikke vært situasjonen for NAV. Menneskene 
som bemanner den nye NAV-forvaltningen, kommer fra de tidligere etatene. 
NAV-kontorenes kompetanse var altså i utgangspunktet gitt. Variasjoner i 
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måloppnåelse kan dermed gjenspeile variasjon i kompetanse til å håndtere 
de utfordrende situasjonsbetingelsene NAV-kontorene er satt i.

Vi kan derfor se for oss at NAVs førstelinje rommer kontor som evner 
å forene konflikterende situasjonsbetingelser, og der det skjer både utvik
ling, integrering og effektiv drift, men også kontor som vakler mellom lokal 
utvikling og overordnede styringskrav, og dermed strever både med integre
ring og måloppnåelse, har nok med å holde hodet over vannet, og når verken 
resultatmål eller reformmål.

En sentral forskningsoppgave i tiden framover vil være å undersøke om 
den organisatoriske variasjonen som har preget iverksettingen, videreføres 
i NAV-kontorene også i tiden etter de første årenes turbulente omstilling, 
og om disse eller eventuelle nye former for organisatorisk design på sikt 
bidrar til måloppnåelse på NAV-reformens målsetting. Videre blir det vik
tig å utvikle gode indikatorer for våre hypoteser, og dermed i størst mulig 
grad gjøre dem testbare. Da kan det vise seg at den situasjonsbetingelse 
som i størst grad påvirker NAV-kontorenes måloppnåelse, er deres kom
petanse på leder- og medarbeidernivå, og at både utgangskompetansen og 
kompetanseutskiftningen formes av trekk ved kommunen NAV-kontoret 
tilhører. Da vil det ikke være mulig å etablere en rettlinjet sammenheng mel
lom organisasjonsmodell og måloppnåelse, slik vi har forsøkt her, uten at 
denne sammenhengen er mediert via NAV-kontorets kompetansesituasjon. 
Ikke desto mindre er spørsmål om forholdet mellom organisatorisk design, 
kompetanse og kompetanseutvikling umulig å komme utenom for lokale og 
overordnede myndigheter, som ikke kan la være å gi sine tjenesteutøvende 
organisasjoner en formell design, men som også står overfor valget mel
lom å redusere betydningen av svak kompetanse ved å styre yrkesutøvelsen 
gjennom prosedyrer – slik Arbeids- og velferdsdirektoratet har gjort – og å 
utvikle kompetansen til yrkesutøverne – slik helse- og sosialmyndighetene 
tradisjonelt har gjort (Fossestøl 2005; Fossestøl & Alm Andreassen 2010). En 
annen sentral forskningsoppgave vil derfor være å undersøke om utfordrin
gene knyttet til organiseringen av NAVs tjenesteyting også peker mot orga
nisatoriske problemstillinger som vil ha relevans for andre velferdsstatlige 
tjenesteområder. I så fall burde det være mulig å diskutere grunnlaget for 
mer allmenne betraktninger rundt organisering og måloppnåelse i lys av 
norske og nordiske erfaringer.
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SAMMENDRAG
NAV-reformens integrering av trygdeetat, arbeidsmarkedsetat og sosialtjeneste 
til et nytt NAV-kontor er bygget på en antakelse om at formell organisering 
gjør en forskjell for virksomheters måloppnåelse. Dette dreier seg både om den 
overordnede politisk-administrative designen av den nye NAV-etaten, og om 
hvordan ledelsen i det operative leddet i NAV – NAV-kontoret – designer sitt 
kontor, i lys av oppgavene kontoret skal løse, overordnede føringer og lokale 
omgivelser. NAV-reformen ga lokalkontorene en relativ autonomi i forhold til 
overordnet styring slik at kontoret kunne tilpasses lokale forhold, men over
ordnet nivå har også gitt føringer som har hatt konsekvenser for lokalkontore
nes valg. I denne artikkelen tar vi fram organisatoriske valg og variasjon i det 
utvalget av lokale NAV-kontor som vi har fulgt over en toårsperiode gjennom 
evalueringen av NAV-reformen, og utleder antakelser om hvordan organisa
torisk design kan påvirke oppgaveløsingen og evnen til å nå NAV-reformens 
mål. Vi bruker kontingensteori som analytisk utgangspunkt for drøftelsen.

ABSTRACT
The merger of the Norwegian Employment Service, the National Insurance 
Service and municipal Social Welfare Services through the NAV-reform is 
built on a presupposition that organizing makes a difference on the per
formance of public services. The local NAV-offices are endowed with 
certain autonomy to make choices about organizational design. Based on a 
longitudinal qualitative study of 18 different local NAV-offices during their 
first two years of operation, we explore the impact of different organizational 
designs. We use a contingency theoretical approach that emphasize the 
importance of consistency between organizational design and the degree of 
complexity of the tasks of the organisation, to develop suppositions about 
how different forms of organizational design affect the performance of 
the local NAV-offices, and their ability to achieve the political goals of the 
reform. The suppositions represent a basis for developing testable hypotheses 
about the effect of organizing, to be tested in the effect-evaluation of the 
NAV-evaluation. Many local NAV-offices have chosen a design that reduces 
complexity through standardization, simplification and continuation of 
previous specialization. We suppose these offices will achieve an efficient 
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administration and score high on simpler targets and output demands.  
A few local offices have developed an organizational design more in line with 
the theory of organizational ambidexterity arguing that it is both necessary 
and possible for organizations to handle both exploitation and exploration. 
We presume that these offices in the short run will score low on efficiency 
and output demands, but in the longer run might be more able to address 
the complex problem of integrating marginalized people in the labour mar
ket, given they are sufficiently competent.
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INNLEDNING
Omorganiseringen av den norske arbeids- og velferdsforvaltningen med 
etablering av lokale NAV‑kontor som dekker alle norske kommuner, ble 
gjennomført i perioden 2006–2010. Den såkalte NAV‑reformen er den mest 
omfattende forvaltningsreformen som er gjennomført i Norge i nyere tid 
(Christensen & Lægreid 2010). Det betyr at reformens historie og rasjonale 
er kompleks, noe som også gjenspeiles i de organisatoriske målene og struk­
turene som kommer til uttrykk i NAV‑systemet som helhet.

NAV‑reformen er en administrativ reform i betydningen «bevisste for­
andringer av organisasjoners former, strukturer, arbeidsmåter eller ideo­
logier i den hensikt å forbedre deres handlinger og resultat» (Brunsson & 
Olsen 1990:11). Den representerer dermed i seg selv et bestemt perspektiv på 
organisasjoner, som innebærer at administrative forandringer er et resultat 
av rasjonelle valg, og at organisasjoners strukturer, prosesser og ideologier 
kan utformes og endres for at organisasjoner skal kunne fungere mest mulig 
målrettet og effektivt (ibid.:12). Dette kommer til uttrykk i NAV‑reformens 
tre eksplisitte målsettinger om arbeidsretting, brukerretting og effektivitet 
(St.prp. nr. 46 (2004–2005)).

Arbeidsretting kan sies å være det mest grunnleggende substansielle poli­
tiske målet med reformen (Nilssen & Kildal 2009). Det representerer en 
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videreføring av arbeidslinjen i norsk velferdspolitikk gjennom en sterkere 
kobling mellom arbeidsmarkedspolitikk og sosialpolitikk. Målet er å få flere 
over fra «passive» velferdsytelser til deltakelse i arbeidslivet (Ervik, Kildal & 
Nilssen 2009). Brukerretting innebærer både et mål om å gi brukerne større 
innflytelse over utformingen av tjenesteytingen (individuelt og kollektivt) 
og at de tiltak som iverksettes lokalt, skal være mer tilpasset den enkelte 
brukers behov (individualisering/skreddersøm). Målet om mer effektivitet 
er knyttet til ideer om stordriftsfordeler og at en sterkere koordinering av 
tjenestene hindrer overlappende aktiviteter mellom ulike etater. De struktu­
relle grepene som er tatt for å oppnå disse målene, omfatter hele velferdsor­
ganisasjonen fra topp til bunn (Christensen & Lægreid 2010).

Denne artikkelen retter søkelyset mot yrkesroller på det lokale nivået, 
noe som innebærer at studiet av integreringen av trygd, Aetat og deler av 
sosialtjenesten vil være helt sentralt. For det første ble de to gamle statlige 
etatene, trygd og Aetat, slått sammen til en felles statlig etat, og for det andre 
ble deler av den kommunale sosialtjenesten (minimum økonomisk sosial­
hjelp/rådgivning) integrert i den nye statlige etaten gjennom etablering av 
lokale NAV‑kontor. Denne integreringen er basert på et partnerskap (kon­
trakt/avtale) mellom kommune og stat (Fimreite & Hagen 2009), noe som 
innebærer at NAV‑kontorene både har kommunalt og statlig ansatte medar­
beidere.

For å oppnå målene om mer arbeidsretting, brukerretting og effektivi­
tet i velferdsforvaltningen har man med andre ord opphevet de gamle skil­
lene mellom ulike etater og etablert et felles kontor for de aktuelle tjenestene  
(«én dør»). Etableringen av en ny yrkesrolle som går på tvers av etatsskillene, 
vil dermed være en hovedutfordring for å oppnå NAV‑reformens uttrykte 
mål. Hvordan realiseringen av nye yrkesroller forløper, vil således være en 
viktig indikator på hvorvidt integrasjonen i NAV har vært vellykket eller 
ikke. Yrkesroller definerer vi her som «systematiske og stabile handlings­
orienteringer i utøvelsen av en yrkesbasert praksis, med særlig henblikk 
på ansatt–klient relasjonen» (Helgøy, Kildal & Nilssen 2010:8). Yrkesroller 
omfattes både av organiseringen av arbeidsoppgaver og måten disse opp­
gavene utføres på. Som vi skal se, relaterer det første seg til et skille mellom 
integrering og spesialisering, mens det andre knytter an til et skille mellom 
saksbehandling og veiledning.

Hovedproblemstillingen i denne artikkelen er om, og eventuelt hvor­
dan, en ny yrkesrolle utvikles på tvers av gamle etatsskiller på det lokale 
NAV‑kontoret på et gitt tidspunkt i reformprosessen. Vår undersøkelse er 
gjennomført i slutten av 2008 og første del av 2009. Det er dermed snakk om 
etablering av en ny yrkesrolle i en organisasjon i endring. Vi er særlig opptatt 
av hvilke organisatoriske og institusjonelle spenninger som måtte oppstå i 
denne prosessen. Som nevnt bygger reformen på rasjonelle forutsetninger 
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om å skape en organisasjon for bedre måloppnåelse. Slike forutsetninger kan 
imidlertid ikke tas for gitt. For det første kan det tenkes at reformens kom­
pleksitet når det gjelder mål og organisering, i seg selv kan skape spenninger 
i utviklingen av en ny felles yrkesrolle. For det andre kan allerede etablerte 
yrkesroller være vanskelig å fjerne. Et sentralt utgangspunkt for våre ana­
lyser er en antagelse om at de institusjonaliserte normene og reglene som 
lå i de gamle etatenes særegne yrkesroller, også vil komme til uttrykk som 
spenninger i forsøket på å etablere en felles yrkesrolle på de lokale NAV‑kon­
torene.

DATAGRUNNLAGET
Datagrunnlaget for artikkelen er basert på en studie av fire NAV‑kontor i 
tilsvarende antall kommuner i Norge. Casene er valgt ut fra noen få enkle 
kriterier. For det første representerer kommunene ulike størrelser – fra en 
storby til en landkommune med ca. 4500 innbyggere. Dette betyr at også 
kontorene varierer i størrelse. For det andre er det en stor grad av geografisk 
avstand mellom kommunene (Østlandet, Sørlandet, Vestlandet og Nord-
Norge), og for det tredje er det forskjeller mellom kontorene når det gjelder 
ledelsesstruktur (tre har en leder, mens ett har en to-ledermodell). Ettersom 
antall case er svært avgrenset, er begrunnelsen for denne variasjonsbred­
den mer å unngå for store likheter mellom casene enn å kunne gjennomføre 
systematiske analyser av likheter og forskjeller med utgangspunkt i disse 
utvalgskriteriene. Til sammen har vi gjennomført 37 intervjuer med ledere 
og ansatte på kontorene.

Kontorene hadde vært i virksomhet som NAV-kontor mellom ett og to 
år, og intervjuingen ble gjennomført i slutten av 2008 og første del av 2009. 
Vi har i valg av respondenter lagt vekt på både å få et utvalg personer med 
erfaring fra de tre etatene og i tillegg noen som har kommet inn utenfra etter 
etableringen av NAV-kontoret. 10 hadde sin bakgrunn fra trygdeetaten, 11 
fra sosialetaten, 7 fra Aetat og 9 hadde ikke bakgrunn i noen av etatene. Av 
de intervjuede var det 8 menn og 29 kvinner. 7 var ledere på ulike nivå.

Det er klart at en studie av fire kontorer gir en meget begrenset mulighet 
for å foreta statistiske generaliseringer. Det kan imidlertid foretas analytiske 
generaliseringer, for eksempel gjennom å løfte frem noen sentrale problem­
områder fra casestudiene eller å foreta begrunnete vurderinger av i hvilken 
grad funnene fra vår undersøkelse kan brukes som veiviser for hva som kan 
komme til å skje i lignende situasjoner (Kvale 1996; Yin 1989). I hovedsak 
presenterer og diskuterer artikkelen noen spenninger og problemer som vi 
mener det er viktig å være oppmerksom på, og som det er et visst grunnlag 
for å hevde har en generell interesse utover det enkelte case.
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YRKESROLLENE I DE GAMLE ETATENE
NAV‑reformens mål er å integrere tre etater med ulike yrkesroller. For å få 
frem noen grunnleggende særegenheter ved disse rollene vil vi gi en ideal­
typisk fremstilling av disse. En idealtype er ikke et ideal, men et forsøk på 
å gripe noe særegent eller essensielt i et bestemt fenomen som går utover en 
beskrivelse av rent empirisk karakter (jf. Weber 1994; Christensen & Nils­
sen 2006:80). I konstruksjonen av idealtypene rettes oppmerksomheten i stor 
grad mot yrkesrollenes strukturelle fundament. Med dette tenker vi primært 
på overordnede mål, sentrale former for koordinering av handling, den enkel­
tes yrkesidentitet og det kunnskapsmessige fundamentet for de vurderingene 
som gjøres i yrkesutøvelsen. Utformingen av en ny yrkesrolle vil i stor grad 
også påvirkes av situasjonen og interaksjonen på det lokale NAV-kontoret1.

Trygdeetat Sosialetat Aetat

Mål Sosiale rettigheter Løse sosiale  
problemer

Hjelpe folk i arbeid

Koordinering Regler/hierarki Profesjonskunnskap Resultatoppnåelse

Yrkesidentitet Etat Yrkesgruppe Etat

Vurdering Regelorientert Behovsorientert Resultatorientert

Yrkesolle Saksbehandler Hjelper Rettleder

Figur 1.	Hovedtrekk ved de tre idealmodellene

Trygdeetatens saksbehandlerrolle var orientert mot vurderinger av borgernes 
sosiale rettigheter innenfor et system hvor byråkratisk koordinering/styring 
er sentralt. Trygdesystemet kan generelt betraktes som et regelbasert, hierar­
kisk fordelingssystem som typisk ligger nærmest den klassiske weberianske 
byråkratiske idealmodellen. For å skape så stor grad av presisjon som mulig 
i fordelingen av tjenester/ytelser var praksis basert på et svært komplisert 
normsystem bestående av lovverk, forskrifter og interne fortolkninger 
(rundskriv), saksbehandlingsprosedyrer osv. (Nilssen 1999:288). Formell 
likebehandling og rettssikkerhet utgjorde sentrale verdier, og den juridiske 
subsumsjonslogikken ble et viktig ideal i den enkelte funksjonærs yrkesut­
øvelse. Trygdefunksjonærene hadde i hovedsak sin kompetanse fra sin etats­
praksis, dvs. gjennom intern opplæring (egen erfaring, skulder ved skulder, 
intern dialog) (Nilssen 1999).

Sosialetatens hjelperrolle var orientert mot å løse/avhjelpe sosiale pro­
blemer (behov) basert på egen mål–middel-orientert profesjonskompe­
tanse. Sosialtjenesten kan som organisasjon idealtypisk karakteriseres som 
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en profesjonell kunnskapsorganisasjon (Helgøy & Ravneberg 2003). Dette 
innebærer at fundamentet for arbeidet i organisasjonen ikke var orientert 
mot (retts)regler, men mot profesjonell kompetanse forankret i en bestemt 
utdannelse. Sosialarbeidernes utdannelse er (fortsatt) basert på en rekke for­
skjellige kunnskapsområder, hvorav sosialt arbeid og egen yrkesetikk utgjør 
fundamentet for den faglige distinksjonen i forhold til andre yrkesgrupper 
(Kokkin 1998). Koordineringen av praksis i sosialtjenesten hvilte i større 
grad på en standardisering av kunnskap og kompetanse enn på regler og 
hierarki. Sosialtjenestens skjønnspreg lå også i at virksomheten var nært 
knyttet til det kommunale selvstyret (Terum 1996). Yrkesidentiteten var i 
hovedsak knyttet til egen yrkesgruppe.

Aetats rettlederrolle var først og fremst innrettet mot arbeidsorienterte 
mål. Koordinering/styring av praksis var basert på de resultater som oppnås 
i forhold til slike mål. På den ene siden dreide det seg om ren arbeidsformid­
ling, dvs. «matching» mellom arbeidssøkere og arbeidsgivere. På den andre 
siden var det snakk om mer omfattende oppgaver knyttet til opplæring og 
oppfølging av ulike personer med henblikk på arbeidsmarkedet, for eksem­
pel i form av yrkesmessig attføring og kurs. Praksis utøvdes med utgangs­
punkt i etatsintern mål–middel-kompetanse, noe som medførte at yrkes­
identiteten primært var knyttet til etaten. Aetat er den av de tre etatene som 
i sterkest grad var knyttet til arbeidslinjen i sosialpolitikken. Organisasjonen 
var i stor grad preget av målstyring, dvs. at de ansattes handlinger ikke skulle 
kontrolleres direkte av overordnede (hierarki) eller styres av regler. Styrin­
gen var i langt større grad resultatorientert, dvs. knyttet til oppnåelsen av 
de resultatene som var uttrykt i tallfestede mål for etaten (Borge, Homme 
& Lorentzen 1995:26). I Aetat var det, i motsetning til i sosialetaten, ingen 
kopling mellom et bestemt kunnskapsfelt med egen profesjonsutdanning og 
praksisfeltet. Her rekruttertes mange forskjellige utdannings-/yrkesgrupper, 
også personer med universitets- eller høgskoleutdanning, men den praktiske 
opplæringen foregikk primært internt i etaten.

DET OVERORDNEDE MÅLET FOR EN NY YRKESROLLE I NAV
I forbindelse med NAV-reformen utformet NAV-interim en rekke prinsipper 
for den nye etatens praktiske arbeid. I integreringen av tre ulike organisasjo­
ner med forskjellige yrkesroller og arbeidsmetoder ble det viktig å utforme 
et grunnlag for en felles orientering av praksis. Det ble spesielt understreket 
at de ansatte måtte bevege seg bort fra en tradisjonell saksbehandlerrolle og 
over mot det som ble kalt en veilederrolle (NAV-interim 2006). Den byråkra­
tiske saksbehandlerrollen ble i stor grad sett på som uforenlig med NAV‑re­
formens mål, arbeidsretting og brukerretting, som forutsetter en langt 
sterkere vektlegging av individualisering og skreddersøm i tjenesteytingen. 
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Mens saksbehandlerrollen ble ansett for å innebære en hierarkisk relasjon 
mellom tjenesteyter og mottaker, skulle den nye rollebeskrivelsen under­
støtte en utvikling mot et likeverdig møte mellom bruker og ansatt, der bru­
keren skulle oppleve «å møte tilstrekkelig og relevant kompetanse, helhetlig 
tilnærming og rask avklaring, individuell oppfølging etter behov og tydelig 
arbeidsfokus» (ibid.:4). Rutinene skulle forenkles, og deler av arbeidspro­
sessen skulle flyttes ut fra NAV‑kontoret (til det som etter hvert ble spesi­
alenheter/forvaltningsenheter). På den måten ville det bli mulig gradvis å 
dreie rollen for mange medarbeidere fra hovedsakelig å være saksbehandler 
til å bli veileder for brukere som har behov for støtte i forhold til et definert 
mål. Det var viktig å møte brukeren på individuell basis; en av kjerneoppga­
vene i NAV‑kontorene ville være behovsavklaring og individuell oppfølging 
av enkeltbrukere med fokus på mestring og selvstendighet. Det ble ansett 
som viktig at hver bruker får etablert en egen kontaktperson. Rollen som 
kontaktperson ville innebære koordinering av tjenester og oppgaver internt 
i NAV – og å bistå brukeren i å få tilgang til tjenester utenfor kontoret når 
det var hensiktsmessig.

Den viktigste arbeidsoppgaven til de ansatte i NAV-kontoret skulle være 
å følge opp brukere både på kort og lang sikt. Det ble utviklet en strategi 
for oppfølging av brukerne, hvor målsettingen blant annet var å etablere 
en mest mulig lik prosess for oppfølging av brukere uavhengig av tjeneste, 
ytelse, bosted etc. Gjennom å standardisere oppfølgingsprosessen søkte man 
å kombinere hensynet til likebehandling på den ene siden og målet om indi­
viduell oppfølging (skreddersøm) på den andre.

De grunnleggende hensynene i utformingen av nye roller og arbeids­
metoder i NAV er forankret i målet om arbeidsretting. Det betyr at 
arbeidsmarkedskompetansen får en meget sentral stilling. På den ene siden 
anses det som svært viktig å kople medisinsk og trygdefaglig kompetanse 
med arbeidsmarkedskompetanse, særlig når det gjelder oppfølging langs 
helse–arbeid-aksen fra sykemelding til yrkesrettet attføring/uføretrygd. 
På den andre siden legges det vekt på å kople sosialfaglig kompetanse med 
arbeidsmarkedskompetanse i oppfølgingen av en rekke grupper med lengre 
avstand til arbeid, eksempelvis langtidsledige, sosialhjelpsmottakere, ung­
dom, innvandrere m.m. (NAV-interim 2006:45). Grunnlaget for etablerin­
gen av en ny yrkesrolle i NAV kjennetegnes av:

1.	 At veilederfunksjonen overfor brukerne fremheves på bekostning av en 
byråkratisk saksbehandlerfunksjon. I veilederrollen forutsettes det at 
innholdet i tjenesteytingen i hovedsak baseres på brukernes individuelle 
behov slik disse defineres ut ifra et samspill med brukerne selv.

2.	 Det grunnleggende prinsippet for praksis er arbeidsretting, dvs. at de in­
dividuelle behovene primært skal relateres til mulighetene for å få bru­
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keren ut i arbeid eller sekundært i annen aktivitet. Brukermedvirkning 
kan betraktes som et underordnet instrumentelt prinsipp idet det først 
og fremst skal bidra til å oppnå arbeids-/aktivitetsformålet. Aktivitets­
krav fremheves også som et aktuelt tiltak for å oppnå dette formålet.

3.	 Individualisering og skreddersøm impliserer økt lokal skjønnsutøving. 
Felles arbeidsprosesser, metoder og kompetanse erstatter tendensielt en 
regelorientert praksis og skal sikre likebehandling med utgangspunkt i 
resultatlikhet.

Hvis vi ser idealet om en ny veilederrolle i NAV i forhold til de gamle yrkes­
rollene, er det klart at den nye rollen befinner seg fjernest fra yrkesrollen i 
den gamle trygdeetaten. Veilederrollen skulle nettopp være en erstatning for 
den ytelses- og rettighetsorienterte saksbehandlerrollen. Det nye idealet bry­
ter i langt mindre grad med tradisjonene i de to andre etatene. Individuell 
og skjønnsbasert veiledning er en viktig kjerne både i den behovsorienterte 
hjelperrollen i sosialtjenesten og i den mer resultatorienterte rettlederrollen i 
Aetat. Men den nye veilederrollens eksplisitte «arbeidsfokus» viser at det nye 
idealet ligger nærmest yrkesrollen i den gamle aetaten.

ORGANISATORISK INTEGRERING PÅ DET LOKALE NAV‑KONTORET
Ulike prinsipper kan legges til grunn for arbeidsdelingen mellom og innen­
for organisasjoner. De fleste organisasjoner har innslag av spesialisering 
og samordning, to beslektede prinsipper som har betydning for oppgave­
fordeling og dermed for yrkesrollen; økt grad av spesialisering vil føre til 
større behov for samordning (Mintzberg 1979). Prinsipper for spesialisering 
og samordning gjør seg gjeldende både vertikalt, mellom organisasjonenes 
under- og overordnede enheter, og horisontalt mellom organisasjonens ulike 
enheter og andre enheter som organisasjonen har forbindelser til. NAV‑re­
formen innebar en ny form for vertikal spesialisering ved at oppgave- og 
ansvarsfordelingen mellom det lokale NAV‑kontoret og forvaltningsen­
hetene ble endret. Samtidig oppstod det et behov for å samordne funksjo­
nene ved de to enhetene. I mange av de lokale NAV‑kontorene ble også nye 
spesialiserings- og samordningsprinsipper innført.

Den horisontale spesialiseringen består i hovedsak av fire prinsipper 
(Gulick 1987; Christensen et al. 2009). Formål/sektorprinsippet angir at opp­
gavene fordeles etter hvilket formål det har, for eksempel samfunnsoppga­
ver som utdanning, helse eller forsvar. Prosessprinsippet innebærer at sakene 
fordeles etter fremgangsmåte eller type prosess som anvendes for å oppnå et 
formål, som planlegging, budsjettsaker, personalsaker eller juridiske saker. 
Klientprinsippet betyr at alle saker som angår en bestemt gruppe i befolk­
ningen, samles i en organisasjonsenhet. Til slutt kan organisasjonsstruktu­
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ren speile en territoriell oppdeling av samfunnet etter geografiprinsippet. På 
samfunnsnivå avspeiles det i styringsnivåene, det nasjonale, det regionale, 
det lokale. På lokalt nivå kan det være oppdelt i bydelsadministrasjoner som 
hver for seg tar seg av ulike oppgaver som for eksempel skole og eldreom­
sorg. NAV‑kontoret er et eksempel på horisontal spesialisering, og på lokal 
ivaretakelse av velferdstjenester; kommunene bestemmer selv i noen grad 
hvilke kommunale ytelser som skal inngå. Samtidig illustrerer etableringen 
av lokale NAV‑kontor en form for organisatorisk integrering gjennom sam­
ordning av ulike arbeidsoppgaver.

En hovedutfordring ved integreringen av tre etater i NAV var å etablere 
en ny arbeidsdeling mellom de ansatte med ulik etatsbakgrunn. Etablerin­
gen av lokale NAV‑kontor startet dermed en prosess for å avklare hvilken 
form for kompetanse som var relevant for å nå de nye målsettingene, og 
hvilke prinsipper som skulle ligge til grunn for arbeidsdelingen ved de lokale 
NAV‑kontorene (Andreassen & Fossestøl 2011). Gjennom sammenslåingen 
ble både samarbeidslinjene horisontalt og styringslinjene vertikalt endret, 
og mange ansatte ble helt eller delvis fratatt sine opprinnelige arbeidsopp­
gaver og tildelt nye. For noen innebar dette at de fikk utvidet sitt spekter av 
oppgaver, mens andre fikk mer spesialiserte oppgaver enn tidligere.

Slike endringer av prinsippene for arbeidsdelingsmønstre kan ut fra 
Freidsons terminologi (1994) forstås som en organisatorisk dreining fra 
«yrkesprinsippet» til det «administrative prinsippet». Organisasjoner som er 
dominert av profesjonsgrupper, tenderer til å overlate kontroll over arbeids­
oppgavene til profesjonen selv ut fra «yrkesprinsippet». I motsetning står det 
«administrative prinsippet» hvor autoriteten er forbundet med byråkratiske 
regler og rutiner på bekostning av profesjonell autonomi. Yrkesprinsippet 
og det administrative prinsippet kan i noen tilfelle være sammenfallende 
og i tråd med profesjoners egeninteresse, mens de i andre tilfelle kan være 
inkompatible (Wallace 1995). Mens sosialarbeideres interesser sammen­
faller med yrkesprinsippet og profesjonelt skjønn, vil trygdefunksjonærers 
egeninteresser være mer sammenfallende med det administrative prinsip­
pets vektlegging av regler og rutiner.

Som prinsipp for organiseringen av arbeidsoppgaver på NAV‑kontorene 
ble det som betegnes som generalistmodellen, i utgangspunktet regnet som 
idealet i NAV‑reformen.2 De tre spesialiseringsprinsippene – formåls-, pro­
sess- og klientprinsippet – gjenspeiles her. Generalistmodellen forutsetter et 
bestemt formålsprinsipp: å oppfylle formålet om å tilbakeføre brukerne fra 
passive ytelser til arbeid. Prosessprinsippet i generalistmodellen tydeliggjøres 
gjennom veiledning som koordinerende arbeidsmetode, og klientprinsippet 
som spesialiseringsprinsipp gjøres gjeldende ved at brukerne i NAV omde­
fineres til samlebetegnelsen «arbeidssøkere». En generalistmodell er kjenne­
tegnet ved at de ansatte i størst mulig grad dekker det totale tjenestespekte­
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ret i NAV, og at de samarbeider i tverrfaglige team. Modellen innebærer at 
de ansatte forbereder saker med hensyn til økonomiske ytelser, og i tillegg 
har ansvar for det aktive tiltaksarbeidet for å få brukerne ut i arbeidslivet. 
Generalistmodellen er basert på en helhetlig tilnærming til brukeren ved å ha 
fokus på brukerens samlede bistandsbehov (St.prp. nr. 46 (2004–2005):24). 
Generalistmodellen må dermed ses i sammenheng med NAVs målsettinger 
om å etablere én dør for brukeren, og om å se brukerens hjelpebehov i sam­
menheng. Det organiseringsprinsippet den er basert på, fordrer en tilpasning 
mellom integrering og spesialisering, en tilpasning som ivaretas på ulike 
måter ved de lokale NAV‑kontorene. Et funn fra den foreliggende evaluerin­
gen av reformen er at noen kontor tolker integreringsidealet som samhand­
ling mellom ansatte, mens de beholder sin spesialistkompetanse, mens and­
re kontor tolker samordning som faktisk oppgaveomfordeling og kompetan­
sedeling på tvers av de gamle etatene. Disse to ulike samordningsformene får 
ulike konsekvenser for yrkesrollen, der den siste formen i størst grad bidrar 
til å utvide medarbeidernes egne arbeidsområder i tråd med en rendyrket 
generalistmodell. I reformens første fase var det generelle mønsteret at to av 
tre medarbeidere oppga at de hadde fått nye arbeidsoppgaver etter NAV-re­
formen (Alm Andreassen & Reichborn-Kjennerud 2009).

Som vi har sett, skal veilederoppgaven være et sentralt fundament i den 
nye yrkesrollen i NAV. Det får betydning for arbeidsdelingen ved kontorene 
ved at ansatte i større grad enn tidligere får en felles tilnærming til bruke­
ren. Dermed berøres også spesialiseringsprinsippene i organisasjonen. Vei­
ledning kan knyttes til formålsprinsippet ved at det skal bidra til at brukerne 
kommer i arbeid. Vi kan også se på veilederrollen ut fra hvilken type prosess 
den legger opp til, eller ut fra hvilken type metodikk som anvendes for å opp­
nå målet om å få brukerne i arbeid. Ved innføring av veiledning som funda­
ment for yrkesutøvingen gjør prosessprinsippet som spesialiseringsprinsipp 
seg gjeldende i organiseringen ved NAV‑kontoret. Videre ser vi innslag av 
klientprinsippet i spesialiseringen i NAV‑kontoret, men i mindre grad enn 
i de tidligere etatene. Mens klientene før var sortert i avgrensede bruker­
grupper i forhold til de enkelte ytelsene eller tjenestene etatene forvaltet, 
får dette i dag størst gyldighet på nivået over, ved spesialenhetene. Ved det 
lokale NAV‑kontoret blir brukerne mer eller mindre definert som en gruppe 
med felles behov for aktivitet, og som skal føres over fra offentlige ytelser til 
arbeid.

Hovedinntrykket fra våre fire undersøkte kontorer er at generalistmodellen 
som ideal for samhandling med brukerne i stor grad støttes av de ansatte, 
som uttrykker sterk lojalitet til prinsippet om én dør og én saksbehand­
ler for brukeren. Men samtidig målbæres flere negative konsekvenser av 
generalistmodellen, bl.a. at den står i motsetning til andre sentrale prinsip­
per som også må ivaretas ved kontoret. I det følgende skal vi se nærmere på 
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de viktigste spenningene som fremkommer i vårt empiriske materiale som 
følge av innføringen av generalistmodellen som organiseringsprinsipp og 
veilederrollen som handlingsprinsipp.

SPENNINGER MELLOM MÅLSETTINGER  
– HELHETLIG BRUKERTILNÆRMING VERSUS EFFEKTIVITET
Koplingen mellom veilederrollen og samordning av kompetansen ut fra 
generalistmodellen setter til side den etatsvise klientdifferensieringen og 
spesialistkompetansen i forhold til de gamle etatenes lov- og regelverk. Ide­
ene bak er å etablere en ny yrkesrolle som fremmer NAVs målsettinger om 
helhetlig brukerbehandling og arbeidsretting i tjenesteytingen. Dette reiser 
en rekke utfordringer for organisasjonen NAV, ikke minst når det gjelder 
å forene disse målsettingene med et annet viktig krav som stilles til NAV, 
nemlig å sikre effektivitet gjennom produktivitetskravet.

Generalistmodellen forutsetter at ansatte skal tilegne seg mest mulig 
kunnskap om NAVs samlede lover og regelverk. I tillegg er det et krav om 
at man behersker de ulike datasystemene som er blitt hengende igjen fra de 
tidligere etatene. På undersøkelsestidspunktet var det snakk om å lære seg å 
anvende opptil ti forskjellige datasystemer.

Selv om de ansatte forstod og støttet idealet om generalistmodellen ut fra 
den helhetlige tilnærmingen til brukeren, kunne de likevel erfare at model­
len var lite effektiv. I den første etableringsfasen av NAV‑kontoret ble særlig 
to årsaker til dette trukket frem: For det første bygget modellen på urealis­
tiske forventninger om kompetanseoverføring blant de ansatte, og for det 
andre representerte det store mangfoldet av datasystemer, og den mang­
lende samkjøringen av disse, et stort problem. De ansatte opplevde ikke at 
det styrket effektiviteten at alle skulle betjene alle brukere samt anvende alle 
de ulike datasystemene. Organiseringen etter generalistmodellen i tverretat­
lige team kunne føre til at ansatte måtte utføre oppgaver som de ikke hadde 
god nok kompetanse til. Ved et av de undersøkte kontorene ble dette spesi­
elt merkbart, og resulterte i at saksmengden hopet seg opp. For å unngå en 
større krise ble en sterkere grad av spesialisering gjeninnført; det ble beslut­
tet at ansatte skulle få unna bunkene ved å fordele sakene etter sitt tidligere 
etatsavhengige spesialiseringsområde.

«Vi prøvde her på kontoret at alle skulle kunne alt, at vi skulle ha sånne 
team. Det fungerte jo ikke, det var altfor tidlig å begynne med det. Det er 
jo en god tanke, den er for så vidt grei, men det fungerer ikke. Det endte 
med at ingen kunne noe. Og vi har jo faktisk et lovverk i bunnen. Du må 
vite hva folk har rett på, det er viktig for folk, for det økonomiske styrer 
nesten alle. […] Vi er nødt til å prioritere, og vi prioriterer faktisk å få ut 
pengene til folk.» (avdelingsleder)



44

Ingrid Helgøy, Nanna Kildal og Even Nilssen

3

2011

Årsakene til denne snuoperasjonen var dårlig timing for innføring av 
generalistmodellen og manglende opplæring, i tillegg til at selve veilednings­
metodikken er tidkrevende. Med andre ord oppstod det utfordringer knyt­
tet både til organiseringsprinsippet og utførelsen av arbeidsoppgavene. For 
det første impliserer generalistmodellen at de ansatte må utvide sitt kom­
petansegrunnlag samtidig som de skal håndtere brukere på tvers av ulike 
arbeidsområder. For det andre innebærer veilederrollen at de skal arbeide ut 
fra en helhetlig tilnærming med «individuell oppfølging etter behov og med 
tydelig arbeidsfokus». Dette er svært tidkrevende fordi oppgavene innebærer 
en utstrakt direkte kommunikasjon med brukerne. Ressursmangel blir der­
for oppfattet som et kjerneproblem. Ingen vikarer kommer inn for ansatte 
som blir sykemeldt; i stedet fordeles ekstraarbeidet på dem som er igjen i 
avdelingen. Ifølge respondentene må en prioritere det som anses som mest 
prekært for brukerne, nemlig penger. Dette medførte et press både i retning 
av en respesialisering av arbeidsoppgaver og en styrking av den klassiske 
saksbehandlerrollen.

SPENNINGER MELLOM ARBEIDSOPPGAVENE
Generalistmodellen skaper også spenninger mellom ulike typer arbeidsopp­
gaver. Dette gjelder spesielt de to klassiske arbeidsoppgavene – forvaltning 
og aktivisering/oppfølging. Som allerede nevnt skal den nye yrkesrollen i 
NAV i stor grad være fokusert på arbeidsrettet veiledning og igangsetting av 
aktive tiltak, noe som står i motsetning til spesialisert, regelorientert saks­
behandling.

Samtidig oppstår det spenninger innenfor veilederrollen i generalistmo­
dellen. Ifølge flere respondenter er generalistmodellen tilpasset en ordning 
der det lokale NAV‑kontoret forbereder sakene, mens vedtaksmyndigheten 
er overført til egne forvaltningsenheter og pensjonsenheter.3 Dermed blir 
det disse enhetene som rendyrker spesialistprinsippet. Denne rollefordelin­
gen får konsekvenser for hvor mye de ansatte ved det lokale NAV‑konto­
ret involverer seg i brukerens problematikk. De ansatte har en klar oppfat­
ning om at generalistmodellen innebærer at man ikke skal gå lenger enn 
til et visst punkt; de ansatte må avlære sin spesialkompetanse og sin vante 
arbeidsmetodikk. Den motsetningen som dermed skapes mellom veileder­
rollen og saksbehandlerrollen, erfares sterkest for ansatte som tidligere had­
de den rettighetsorienterte saksbehandlerrollen som ideal, slik som i den 
gamle trygdeetaten. Mange erfarer at det er problematisk å ikke kunne fatte 
vedtak, og heller ikke få brukt og videreutviklet sin «gamle» kunnskap og 
sitt spesialfelt. Generalistmodellen oppfattes som en bredere, men samtidig 
mer flyktig form for kompetanse, noe som igjen kan hindre en tett rela­
sjon til brukerne. Det gjelder særlig for tidligere trygdeansatte som hadde 
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et svært nært og tett forhold til sine brukere, og som fulgte brukernes saker 
fra A til Å.

Spenningen mellom den spesialiserte saksbehandlerrollen på den ene 
siden og den generaliserte veilederrollen på den andre, og det faktum at det 
lokale NAV‑kontoret er fratatt myndighet til å fatte vedtak på mange områ­
der, kan føre til lojalitetskonflikt hos deler av de ansatte. De erfarer å komme 
i klemme mellom brukernes krav om rask saksbehandling og behov for opp­
lysninger om hvor saken står, og saksbehandlingssystemet som de oppfatter 
som ineffektivt, lite tilgjengelig og brukerfiendtlig. Ansatte ved det lokale 
NAV‑kontoret blir dermed en buffer mellom brukerne og systemet som de 
er en del av, men ikke har tiltro til.

«Og hvor i all verden skal man holde lojaliteten sin … det er vanskelig å 
forsvare systemet når systemet er helt på trynet. Det er ikke tilpasset, og 
vi er fratatt alt mulig, alle virkemidler for å kunne løse saken lokalt, det 
synes jeg er verst.» (funksjonær)

Dette står i skarp kontrast til de forventningene som ble skapt ved ikraft­
tredelse av reformen, hvor det ble skapt et bilde av NAV som et kontor med 
én dør der alle ansatte skulle kunne svare på alt. Ifølge flere respondenter 
har brukerne fått overdrevne forventninger til det lokale NAV‑kontoret – 
forventinger som de ansatte erfarer at de ikke kan innfri.

De fire kontorene som inngår i vårt datamateriale, har i ulik grad innført 
generalistmodellen. Erfaringene varierer fra å ha innført modellen, men gått 
tilbake til mer oppgaveorientert spesialisering, til hel eller delvis innføring 
av den. Ved alle kontorene kan det synes som om de «gamle» yrkesrollene 
fremdeles henger igjen. Dette er i tråd med en annen undersøkelse som fant 
at NAV‑kontoret var preget av subkulturer der et reelt tverrfaglig samarbeid 
var vanskelig å få til, delvis fordi fordelingen av oppgavene foregikk etter 
kompetanse og erfaring (Johnsen 2008).

SPENNINGER MELLOM OPPRETTHOLDELSE  
OG NEDBYGGING AV KOMPETANSESKILLER
De tre tidligere yrkesrollene som skal forenes i NAV, skiller seg – som vi 
har sett – idealtypisk klart fra hverandre. Sosialarbeiderne (sosionomer, 
barnevernpedagoger og lignende) utgjør den eneste gruppen ansatte i NAV 
hvor det tradisjonelt har vært en direkte kopling mellom en bestemt profe­
sjonsutdannelse (treårig høgskoleutdannelse) og arbeidsfeltet4. Deres iden­
tifikasjon kan ikke bare knyttes til den kommunale sosialetaten, men må 
også ses i forhold til en mål–middel‑orientert profesjonsutdanning. Dette 
står i motsetning til trygdefunksjonærene og ansatte i Aetat hvor kompe­
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tansen i langt større grad har vært basert på intern arbeidserfaring og etats­
utdannelse. Trygdefunksjonærenes kompetanse kan idealtypisk forstås som 
en regelorientert rettighetskompetanse. Forsøket på en sammensmelting av 
disse kompetansene gjennom generalistmodellen skaper spenninger i prak­
sisfeltet. I en studie av sosialarbeiderrollen i små NAV-kontor finner Skjong 
(2008) at mange sosialarbeidere føler et press i retning av en mer byråkra­
tisert forvalterrolle. Dette kommer klarest til uttrykk når det gjelder funk­
sjonen i NAV‑kontorenes mottaksavdelinger, hvor den mer faktaorienterte 
kunnskapen står sentralt. Det er imidlertid også snakk om en langt bredere 
problematikk i forbindelse med utviklingen av en ny yrkesrolle i NAV. Når 
tre arbeidsområder skal forenes i en felles yrkesrolle, opplever mange ansatte 
det vi kan kalle en «av-profesjonalisering» av egen yrkesrolle.

Denne frustrasjonen kommer også til uttrykk ved de kontorene som 
har gått lengst i å etablere en generalistmodell. For en yrkesgruppe som 
har deler av sin identitet knyttet til en bestemt profesjonsutdannelse, kan 
generalistmodellen oppfattes som en trussel ved at egen kompetanse blir 
ignorert. At man utfører de samme oppgavene som kolleger uten en slik 
utdannelse, oppfattes av noen som en devaluering av egen kompetanse. Der­
som det ikke skapes rom for fagmiljøer i NAV, frykter våre respondenter at 
det kan få konsekvenser for rekrutteringen av ønsket fagpersonale. Rekrut­
teringsproblemene forsterkes av at NAV‑kontoret tappes for trygdefaglig 
kompetanse som et resultat av opprettelsen av forvaltningsenhetene. Uttyn­
net faglig miljø kombinert med mindre fokus på spisskompetanse kan gjøre 
det lokale NAV‑kontoret mindre attraktivt for personer som ønsker å jobbe 
faglig og bruke sin kompetanse. Fokuset på arbeidsrettingen oppfattes ytter­
ligere å ha bidratt til at man ikke ser behovet for trygdefaglig kompetanse. 
Samtidig har mangelen på trygdefaglig kompetanse ført til problemer med 
å opprettholde et tilstrekkelig nivå på dette omfattende området. Dessuten 
formidler mange ansatte frustrasjon over at deres kompetanse ikke strek­
ker til på alle arbeidsområdene de er pålagt å jobbe med. Det medfører at 
de ikke får ytt brukerne tilstrekkelig hjelp, og at de ikke får gjort jobben sin 
godt nok.

«Det er enormt mye faglig du skal kunne for å veilede brukerne godt. Ja, 
det er helt klart en frustrasjon for saksbehandlerne at de føler de ikke 
strekker til i forhold til at de ikke har nok kunnskap. Mange har jobba i 
mange år og kan sakene sine godt og er vant til å være den som kan vei­
lede i forhold til det faglige, nå er det litt sånn frustrasjoner fordi de føler 
at de ikke kan faget sitt. I en sånn overgangsperiode så vil det bli det. 
Eh … Det går jo bedre og bedre, du kan jo mer og mer, så det er jo klart 
at det vil jo være en overgangsfase. Men tross alt er det jo mye du skal 
kunne.» (teamleder)
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Kompetansen som tradisjonelt har blitt bygd opp i de tre etatene, blir presset 
på flere måter gjennom generalistmodellen ved NAV‑kontoret. Dels dreier 
det seg om at ansatte må utføre standardiserte oppgaver i mottaksavdelin­
gen. Viktigere er likevel generalistmodellens bevisste orientering mot å bry­
te ned kompetanseskiller mellom de ansatte. Bruddet med saksbehandler­
rollen og overføringen av kompetanse til forvaltnings-/pensjonsenhetene 
har medført at «rettighetskompetansen» til dels har forsvunnet fra mange 
NAV‑kontor.

De spenningene vi har tatt opp her, betraktes til dels forskjellig ut fra 
de ansattes etatsbakgrunn. For sosialarbeiderne ligger hovedproblemet i 
spørsmålet om organiseringen av arbeidsoppgavene, det vil si i spennings­
feltet mellom generalist- og spesialistmodellen. Argumentet er at generalist­
modellen bryter ned kompetanseskiller og bidrar dermed til en nedvurde­
ring av sosialarbeidernes særegne profesjonskompetanse. For de tidligere 
trygdefunksjonærene dreier det seg både om at generalistmodellen stil­
ler dem overfor nye kompetansekrav, og at en satsing på veilederrollen på 
bekostning av saksbehandlerrollen står i direkte motsetning til deres tradi­
sjonelle yrkesrolle.

MULIGHET FOR UTVIKLING AV EN FELLES YRKESROLLE?
Spenningene som er presentert foran, er mer eller mindre til stede ved alle 
kontorene. Vi fant imidlertid også indikasjoner på at samarbeid på tvers av 
tidligere etatstilhørighet og kompetanseområde kunne føre til integrering av 
ulike former for kompetanse. Alle de undersøkte kontorene hadde innslag av 
tverrfaglig samarbeid. Ved et av kontorene var dette spesielt fremtredende; 
erfaringene med generalistmodellen var positive, og det var lagt et grunnlag 
for utvikling av en ny yrkesrolle i NAV. På basis av intervjumaterialet vil vi 
forsøksvis fremheve noen betingelser vi anser som viktige i utviklingen av 
en ny og felles yrkesrolle i NAV.

Den første betingelsen er at ledelsen tilrettelegger for en ny yrkesrolle 
gjennom bevisst design av organisasjonen og arbeidsdelingen. Kontoret 
organiseres gjennom ulike former for horisontal spesialisering, hvor klient­
prinsippet legges til grunn. Ved å organisere teamene etter hvilken arbeids­
livstilknytning brukerne har, eller etter det aktiviseringsbehovet som fore­
ligger, fremmes tverrfaglig samarbeid. Et annet organiseringsprinsipp som 
fremmer overføring av kompetanse mellom medarbeiderne, er å la perso­
nale rullere mellom arbeidsoppgavene, enten mellom teamene eller mel­
lom de to hovedfunksjonene ved kontoret – mottak og oppfølging. Disse 
samordningsprinsippene etableres med det siktemål å utvikle en ny yrkes­
rolle i NAV.
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Den andre er at organisasjonsstrukturen åpner for erfaringsbasert læring 
underveis i endringsprosessen. En slik «prøve-og-feile-tilnærming» innebæ­
rer at man kontinuerlig kan høste erfaringer med organisasjonsmodellen. 
Derfor er det av sentral betydning å etablere en oppfatning hos de ansatte 
om at de deltar i et «utprøvingsprosjekt», og at de kan gi sine synspunkter 
på fungeringsmåten. I den forbindelse må ledelsen være villig til å ta konse­
kvensen og justere modellen etter hvert som det høstes erfaringer med fun­
geringsmåten

Den tredje betingelsen er at organisasjonen bygger videre på den etablerte 
spisskompetansen som fantes i de tre tidligere etatene. Det skjer en overfø­
ring av etatsbasert kompetanse mellom grupper av ansatte. Kompetansen 
koples sammen og anvendes på nye måter, slik at helheten går utover sum­
men av enkeltdelene. Samarbeidet bygger på konkret anvendelse av kunn­
skap som koples sammen i teamarbeidet med de aktuelle brukernes saker.

Den fjerde er at ledelsen er i stand til å skape legitimitet for organisasjons­
modellen og arbeidsdelingsmønsteret hos de ansatte. Ansatte har lojalitet 
til selve reformen og målsettingen med den, men de har også lojalitet til 
ledelsen og sin egen organisasjon. Det innebærer at ansatte slutter opp om 
de formelle beslutningene og den ønskede praksis om tverrfaglig samarbeid. 
For å skape oppslutning iverksetter ledelsen identitetsfremmende tiltak som 
felles faglige fora og sosiale aktiviteter. Dette er viktig for å bygge ned skillet 
mellom de tidligere etatene og mellom ansatte i stat og kommune.

Den femte betingelsen er at ansatte er endringsvillige, fleksible og i stand 
til å dra sammen i felles dugnader. Et viktig trekk er at ansatte tar imot til­
bud om kollegalæring utenom kontorets åpningstid. Ved å løse saker grup­
pevis i tverrfaglige team opparbeides en kollektiv innstilling og lagånd, sam­
tidig som det skjer en gradvis oppbygging av felles identitet, kompetanse og 
løsningsmodeller.

Disse fem hovedbetingelsene – bevisst organisasjonsdesign, rom for 
prøving og feiling / omjusteringer underveis, bygging av felleskompetanse 
basert på eksisterende spisskompetanse, identitetsbygging og opparbeiding 
av kollektiv lagånd – må vi anta forutsetter og forsterker hverandre. Man 
kan vanskelig tenke seg at ledelsen designer en organisasjon uten at den har 
oppslutning, eller at personalet vil delta i frivillige sosiale og faglige akti­
viteter dersom de ikke har lojalitet til NAVs målsettinger. Samtidig har vi 
sett at NAV‑reformen er meget kompleks, og at det finnes en rekke under­
liggende spenninger i det lokale NAV‑kontoret som gjør etableringen av en 
felles yrkesrolle problematisk.
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AVSLUTNING
I denne studien har vi vært opptatt av å studere i hvilken grad en ny yrkes­
rolle er i ferd med å etableres på NAV‑kontorene, og hvilke problemer som 
eventuelt manifesterer seg i denne prosessen. Undersøkelsen har vist at det i 
praksis er problemer knyttet til idealet om å etablere en veiledningsrolle for­
ankret i generalistmodellen. Dels kan slike problemer knyttes til den organi­
satoriske kompleksiteten som følger etatsintegreringen, og de krav til effek­
tivitet man må forholde seg til, dels må de forstås med utgangspunkt i de 
særegenhetene som ligger i de gamle etatenes institusjonaliserte yrkesroller.

Overgangen fra en tradisjonell saksbehandlerrolle til en veilederrolle med 
vekt på brukerretting og arbeidsretting legger bestemte føringer på hvordan 
arbeidet fordeles og samordnes ved kontorene. En hovedutfordring for kon­
torene synes å være å balansere generalistkunnskap og spesialistkunnskap. 
Idealet i NAV er at kunnskap fra alle tre etatene skal danne en ny type over­
ordnet kunnskap, slik en av respondentene uttrykker det: «Yrkesrollene skal 
absorbere hverandre og gå opp i en høyere enhet.» Generalistmodellen kan 
ses som et organisatorisk grep for å oppnå en slik felles yrkesrolle.

Vi har sett at en rekke spenninger ligger implisitt i de nye spesialiserings- 
og koordineringsprinsippene i NAV. Det gjelder blant annet den vertikale 
spesialiseringen som legger opp til en tilnærmet rendyrket veilederrolle ved 
det lokale NAV‑kontoret mens saksbehandlerrollen blir rendyrket ved for­
valtningsenhetene. Som en følge av den nye horisontale spesialiseringen og 
koordineringen oppstår spenninger mellom arbeidsoppgavene, og spesielt 
mellom etablerte arbeidsmåter som forvaltning av regelverket og den øns­
kede dreiningen mot aktiv oppfølging av brukerne.

Organisatorisk synes det også vanskelig å etablere en veilederrolle basert 
på generalistmodellen og samtidig ivareta de produktivitets- og effektivi­
tetskrav som må innfris i etaten. Dette gjelder for eksempel ivaretakelsen av 
brukernes rett til ulike former for stønad til livsopphold. Mange mener også 
at overføringen av typiske saksbehandlingsoppgaver i gamle trygd til egne 
forvaltnings-/pensjonsenheter har bidratt til svekket effektivitet på NAV-
kontoret.

De sterkeste spenningene finner vi imidlertid når det gjelder forholdet 
mellom organisering av arbeidsoppgaver og de ansattes kompetanse på de 
lokale NAV‑kontorene. Etableringen av en felles yrkesrolle basert på gene­
ralistmodellen utfordrer blant annet institusjonaliserte verdier og hand­
lingsmåter knyttet til de tidligere yrkesrollene i etatene. Mange ansatte 
mener at deres egen profesjons- og fagkompetanse nedvurderes i forhold til 
etableringen av en ny yrkesrolle basert på generalistmodellen. Denne type 
kritikk kommer oftest fra tidligere trygdefunksjonærer og sosialarbeidere.

De tidligere trygdefunksjonærene oppfatter at nedvurderingen av saks­
behandlerrollen, den økte vektleggingen av arbeidsretting og etableringen 
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av forvaltnings-/pensjonsenhetene har ført til en nedvurdering av deres tra­
disjonelle rettighetskompetanse. I konstruksjonen av idealtypiske yrkesrol­
ler (figur 1) skilte vi mellom fire dimensjoner: mål, koordineringsformer, 
yrkesidentitet og vurderingsgrunnlag. De spenningene som kommer til 
uttrykk når det gjelder «trygdegruppen», kan først og fremst knyttes til mål, 
koordinering og vurderingsgrunnlaget i idealmodellene av de gamle yrkes­
rollene. Nye mål knyttet til arbeid og aktivitet medfører at resultatoppnå­
else tendensielt blir viktigere enn sosiale rettigheter, lovregler og hierarki 
i koordineringen av arbeidet på NAV‑kontoret, noe som igjen medfører at 
en rettighetsbasert regelorientering erstattes av mer mål–middel-orienterte 
vurderinger i utøvelsen av yrkesrollen. Den etablerte rettighetskompetansen 
fra trygdeetaten kommer i konflikt med veilederrollen. Spenningene forster­
kes når utviklingen viser at den vertikale spesialiseringen fører til tapping av 
rettighetskompetanse fra lokalkontorene. Når det gjelder organiseringen av 
arbeidsoppgaver, fryktes det at generalistmodellen i seg selv på sikt vil med­
føre en utvanning av spisskompetansen.

For sosialarbeiderne innebærer generalistmodellen en utfordring med 
hensyn til egen profesjonsidentitet. At alle skal gjøre tilnærmet de samme 
oppgavene uavhengig av utdannelse og fagkompetanse, medfører at ver­
dien av ens egen profesjonsutdannelse svekkes. I forhold til dimensjonene 
i våre idealmodeller kan denne spenningen primært knyttes til koordine­
rings- og yrkesidentitetsdimensjonen. Profesjonskunnskapen mister sin 
handlingskoordinerende betydning, og den nye yrkesrollen er i større grad 
forankret i etaten enn i egen yrkes-/profesjonsgruppe. Det uformelle hierar­
kiet hvor den høyskoleutdannede sosialarbeidergruppen anser sin kompe­
tanse som særlig gyldig når det gjelder både saksbehandling og oppfølging 
av brukerne, kommer i konflikt med idealet om at alle skal tilegne seg en 
felles kompetanse.

I forsøket på å etablere en felles yrkesrolle oppstår det i noen tilfelle klare 
spenninger mellom yrke og organisasjon. Mens yrkesgrupper i de tidligere 
etatene, og i særlig grad sosialarbeiderne, erfarte utstrakt grad av autonomi 
innenfor et opparbeidet yrkesprinsipp, representerer generalistmodellen 
administrative føringer som pålegges yrkesgruppene. Ideen om generalist­
kunnskap har sitt utspring i en administrasjonslogikk som gjør seg gjeldende 
for å oppnå organisasjonens og NAV‑reformens målsettinger. Motsetningen 
mellom et yrkesprinsipp og et administrasjonsprinsipp gjør seg med and­
re ord gjeldende ved det lokale NAV‑kontoret på undersøkelsestidspunktet. 
Yrkesprinsippet og profesjonell autonomi svekkes til fordel for kontroll av 
arbeidsoppgavene gjennom nye organiseringsprinsipper.

Den devalueringen av egen kompetanse som flere ansatte opplever, har 
altså sammenheng med tap av autonomi og ansvar i yrkesutøvelsen. Dette 
tapet kan innebære at yrkesgruppene blir pålagt å utføre arbeidsoppgaver 
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som de ikke behersker og/eller ikke ønsker å utføre, som følge av en styr­
ket ekstern regulering. Et interessant spørsmål som kan stilles i forlengelsen 
av dette, er om en slik «de-profesjonalisering» vil redusere disse mer eller 
mindre profesjonaliserte yrkene til rene funksjonæryrker, som er dårligere 
egnet til å skape gode tjenester og resultater. Vil de-profesjonaliseringen ska­
pe kvalitativt dårligere sosialt arbeid? (Clarke 2005; Green, Gregory & Mason 
2006; Demailly & De la Brois 2009). De ansatte selv opplever uansett at den 
tidligere kompetansen er blitt devaluert. Og ettersom noen av de viktigste 
faktorene som i dag hindrer gjennomtrekk i en organisasjon, er engasjement 
og tilfredsstillelse i arbeidet, er dette et viktig argument for snarlig utvikling 
av nye yrkesroller. Avprofesjonalisering av yrkesgrupper er vanligvis kombi­
nert med prosesser som fører til fremveksten av nye profesjoner, men langt 
fra alltid, og på flere kontor har vi sett tendenser til respesialisering som del­
vis følger gamle kompetanseskiller.

Denne respesialiseringen innebærer imidlertid ikke en gjenetablering av 
gamle etatsskiller innenfor nye organisatoriske rammer. Kommunikasjonen 
på tvers av spesialiserte avdelinger/team er ikke en kommunikasjon mellom 
separate etater, men mellom kolleger, noe som igjen oppfattes å øke mulig­
hetene for å oppnå NAV‑reformens målsettinger – i alle fall på lengre sikt. 
Samtidig fremhever de fleste ansatte at det er viktig å beholde og videreut­
vikle noen former for spesialkompetanse innenfor det lokale NAV‑kontoret.

I artikkelen har vi analysert yrkesroller i NAV gjennom å trekke et syste­
matisk skille mellom organisering av arbeidsoppgaver (generalistmodellen 
som ideal) på den ene siden og utøvelse av arbeidsoppgaver (veilederrol­
len som ideal) på den andre. Generalistmodellen har som mål å bygge 
ned kompetanseskiller mellom ulike deler av NAV‑kontoret (særlig mel­
lom de gamle etatene) og skape et organisatorisk grunnlag for en fel­
les NAV‑kompetanse. Veiledermodellen vektlegger først og fremst den 
arbeids-/aktivitetsrettede og individuelt tilpassede tilnærmingen i utøvelsen 
av arbeidsoppgaver i NAV. Vi har sett at en kobling av disse idealene utlø­
ser en del spenninger i praksis knyttet til effektivitet, arbeidsområder og 
kompetanseskiller. Det er imidlertid ikke sikkert at en ny yrkesrolle må inne­
bære en kombinasjon av generalistmodellen og veilederrollen. Det er for eks­
empel mulig å se for seg en yrkesutøvelse basert på veilederrollen innenfor 
en intern organisering av arbeidsoppgaver som bygger på en spesialisering 
av kompetanseområder. På noen kontor som har forsøkt å innføre en mest 
mulig rendyrket generalistmodell, har vi sett tendenser til en respesialisering 
av arbeids-/kompetanseområder. Hvorvidt en slik spesialisering er forenlig 
med utviklingen av en ny felles yrkesrolle i NAV, gjenstår imidlertid å se.
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NOTER
1	 De tre idealtypene er empiribaserte, men de er samtidig klare forenklinger. Yrkesroller 

vil for eksempel kunne variere internt ut fra ulike oppgaver/funksjoner, og vi vil sann­
synligvis finne elementer av de tre yrkesrollene på tvers av institusjonene. Vi mener like­
vel at en rendyrking av noen særegenheter ved de tre etatene er viktig for å forstå noen 
av de utfordringene og spenningene som ligger i utformingen av en ny felles yrkesrolle i 
NAV på lokalt nivå.

2	 I dag ser det ut til at ledelsen i etaten har tonet dette noe ned (Andreassen & Fossestøl 2011, 
Velferd 2/ 2009:7–8; Aftenposten 15.03.09). På lokalt nivå opplevdes generalistmodellen 
ennå av mange som idealet for etaten på intervjutidspunktet.

3	 Oppgaver og beslutningsmyndighet er gradvis flyttet ut av de lokale NAV‑konto­
rene i løpet av reformens iverksettingsfase. Pensjonssakene blir i dag behandlet i fem 
pensjonsenheter rundt om i landet, mens tildeling og stønadsutbetaling til personer i 
yrkesaktiv alder foregår i de fylkesvise forvaltningsenhetene.

4	 Det er vanskelig å trekke klare grenser mellom profesjoner og andre yrker. Vårt utgangs­
punkt er at et yrke er en klart avgrenset, kontinuerlig virksomhet som utføres mot beta­
ling, mens profesjonsbegrepet betegner en bestemt type yrkesmessig organisering av 
arbeidet. Yrkets karakter av å være en profesjon forsterkes dersom det krever en spesiell 
utdanning som gir monopol på å utføre visse arbeidsoppgaver, jurisdiksjon, mer eller 
mindre autonomt. For å sikre at arbeidet blir utført i henhold til standarder for god 
yrkesutøvelse, er utvikling av profesjonsetiske retningslinjer en sentral del av profesjo­
naliseringsprosessen (Molander & Terum 2008:20). I den forstand er sosialarbeiderne i 
større grad profesjonalisert enn andre yrkesgrupper i NAV.
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SAMMENDRAG
NAV‑reformens sammenslåing av Aetat, Trygdeetaten og deler av sosialtje­
nesten skulle ideelt sett resultere i etableringen av en ny felles yrkesrolle for­
ankret i målene om arbeidsretting og brukerretting. I hvilken grad har en 
slik yrkesrolle blitt utviklet lokalt på tvers av de gamle etatsskillene? Gjen­
nom en casestudie av lokale NAV‑kontor identifiseres noen sentrale spen­
ninger i denne prosessen. For det første kan det være vanskelig å etablere 
en slik rolle og samtidig ivareta de produktivitets- og effektivitetskrav som 
må innfris i etaten. For det andre oppfatter mange ansatte at deres egen 
profesjons- og fagkompetanse nedvurderes i forhold til etableringen av en 
ny generalistrolle (avprofesjonalisering). Denne type kritikk kommer som 
oftest fra sosialarbeidere og tidligere trygdefunksjonærer. På flere kontor har 
det vært en tendens til en respesialisering av yrkesrollene, uten at dette nød­
vendigvis følger de gamle etatsgrensene.
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ABSTRACT
The recent integration of the Norwegian employment service, social insu­
rance service and parts of the local social assistance service is supposed to 
result in a formation of a common professional role founded in two of the 
main objectives of the NAV-reform: work orientation and user orientation. 
The article identifies some central tensions in the development of a new pro­
fessional role in NAV. Firstly, it seems difficult to develop such a role and at 
the same time attend to the demands of productivity and effectiveness which 
have to be fulfilled in the service. Secondly, several of the staff conceives that 
their own professional competency is being devaluated in the development 
of a professional role based on the generalist model. This type of critique 
is most often expressed by social workers and people with experience 
from the old social insurance service. It seems to be a tendency towards a 
re-specialization among the offices that have gone furthest in establishing a 
generalist model.
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INNLEDNING
NAV-reformen er en forvaltningsreform der brukernes behov er satt i sen
trum. Dette betyr for det første at reformen bygger på en forestilling om at 
man gjennom organisatoriske virkemidler kan oppnå forbedringer i organi
sasjonens resultater. Begrepet «forvaltningsreform» innebærer at reformens 
virkemidler primært er organisatoriske og i mindre grad knytter seg til ytel
sene innenfor de tjenesteområdene som reformen omfatter. For det andre er 
reformen innrettet mot brukernes behov. En kan si at NAV-reformen inne
bar en overgang fra en formålsorientert til en brukerorientert organisering 
(Christensen, Lægreid, Roness & Røvik 2004:35). Som vist i innledningen 
til dette temanummeret er ikke brukerorienteringen det eneste målet med 
reformen; målet å få flere i arbeid er tilsvarende viktig. Men brukertilpas
ningen, slik den blant annet kom til uttrykk gjennom bildet «én dør», var 
en avgjørende motivasjonsfaktor for reforminitiativene, ikke minst slik de 
kom til uttrykk i Stortinget (Christensen 2008:24 f.). Målet ble også tyde
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lig formulert i flere av reformens nøkkeldokumenter, for eksempel i St.prp. 
nr. 46 (2004–2005) der det slås fast følgende: «Regjeringen er opptatt av å 
sette brukernes behov i sentrum når ny arbeids- og velferdsforvaltning skal 
utformes. Offentlig sektor er til for brukerne og organiseringen av offentlig 
sektor må skje ut fra brukernes behov.»

Et sentralt organisatorisk virkemiddel for å få til brukertilpasning har 
vært samordning på lokalt nivå. Ved å henvende seg til ett kontor skulle bru
kerne få tilgang til et bredt spekter av tjenester som tidligere var lagt til ulike 
etater. Ikke bare skulle det tilbys en bred tjenesteportefølje ved det enkelte 
kontor, men de lokale NAV-kontorene skulle medvirke til samarbeid mellom 
forskjellige tjenesteområder. Men utstrakt horisontal samordning mellom 
tjenesteområder ved de lokale kontorene innebar også en risiko for at resul
tatet kunne bli for stor spredning og dermed fragmentering snarere enn inte
grasjon. Reformens brukerorientering har blitt kritisert av et utvalg nedsatt 
av Arbeidsdepartementet for å se på NAV-systemets virkemåte (Hagen et al. 
2010).1 Da utvalget leverte sin innstilling i juni 2010, slo utvalgets leder fast 
følgende: «Vi gjør opprør mot én-dørstanken til NAV …»2 Utvalget argu
menterte for at flere av de tjenestene som kommunene har lagt til de lokale 
NAV-kontorene, burde trekkes ut av NAV for å oppnå sterkere konsentrasjon 
om det utvalget oppfattet å være de sentrale oppgavene: arbeid og aktivitet.

De to grunntrekkene ved reformen, organisering som virkemiddel og bru
kerorientering, danner utgangspunktene for vår artikkel. Nærmere bestemt 
vil vi undersøke om ulike organisatoriske løsninger, målt ved variasjoner i 
utformingen av lokale NAV-avtaler, har betydning for hvor tilfredse brukerne 
er med de lokale NAV-kontorene. Enkelt fremstilt vil det si at vi anvender en 
analysemodell der brukertilfredshet er den avhengige variabelen, og organi
sering er den sentrale uavhengige variabelen. Denne modellen impliserer at 
den primære forklaringsvariabelen er på organisasjonsnivå, mens effektva
riabelen er på individnivå. I analysene kontrollerer vi også for arbeidsledig
hetsnivå og andelen sosialhjelpsmottakere i kommunene, samt ulike trekk 
ved brukerne (alder, kjønn, utdanning, ytelse). Ettersom vi undersøker sam
menhengen mellom variabler på ulike nivåer, vil vi anvende flernivåanalyser.

Med utgangspunkt i reformens mål om fleksibilitet og brukertilpasning 
kan det forventes at brukertilfredsheten vil være størst ved de NAV-konto
rene som har den bredeste tjenesteporteføljen. Reformens ambisjon om å 
samordne tjenester på ett kontor tilsier at flere tjenester samlet på ett sted vil 
gi større muligheter til å tilpasse tjenestetilbudet til den enkeltes behov. Med 
andre ord, jo flere av sine tjenester kommunene velger å legge til NAV-kon
toret, desto større er sjansene for at brukeren finner de tjenestene hun/han 
etterspør ved det lokale kontoret, og desto større er sjansene for at brukeren 
vil være tilfreds med de tjenestene hun/han mottar. Videre kan det antas at 
et bredt utvalg av tjenester lokalt medfører større muligheter for å se enkelt
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tjenester i sammenheng, og dermed større grad av tilpasning til den enkeltes 
behov. Kritikken mot reformens éndørsfilosofi leder imidlertid til den mot
satte forventningen. Denne kritikken bygger på en antakelse om at en bred 
tjenesteportefølje fører til oppsplitting ved det lokale kontoret, og i stedet 
for at tjenestene blir sett i sammenheng, vil tjenestetilbudet ved det enkelte 
kontor fremstå som fragmentert. I stedet for samordning fører dette til at 
tjenester ikke blir sett i sammenheng. Denne fragmenteringen vil ventelig 
påvirke brukertilfredsheten negativt.

Artikkelen er bygget opp som følger: Første del omhandler artikkelens 
sentrale forklaringsvariabel på organisasjonsnivå: tjenesteomfanget ved det 
lokale NAV-kontoret. Vi drøfter denne variabelen i forhold til a) NAV-re
formens ambisjon om organisatorisk samordning, og b) mulige betingelser 
for at denne typen designvariabel skal ha effekt på brukernes holdninger til 
etaten. I andre del rettes oppmerksomheten mot den avhengige variabelen. 
Nærmere bestemt drøfter vi enkelte spørsmål knyttet til brukere og tjenes
tetilfredshet. I tredje del gjør vi rede for operasjonaliseringene av variab
lene som er brukt i analysene. Dernest følger de empiriske analysene, før vi 
avslutter med en oppsummerende diskusjon.

OM SAMORDNING SOM REFORMSTRATEGI
Et kjernepunkt i NAV-reformen er at det i alle landets kommuner er etab
lert lokale NAV-kontorer hvor tjenestene fra to tidligere statlige etater (trygd, 
arbeid) er blitt samordnet med tjenestene fra én kommunal etat (sosialtje
nesten). Samordning av tjenester og etater som tidligere har operert relativt 
atskilt, fremstår som den sentrale reformstrategien.3 I regjeringens proposi
sjon til Stortinget hevdes det at den foreslåtte løsningen «legger best til rette for 
å få etablert en felles førstelinjetjeneste med god tilgjengelighet, bred samord
ning uten unødige organisatoriske skiller og mulighet til å realisere effektivi
seringsgevinster». (St.prp. nr. 46 (2004–2005):14). Samordningsambisjonen 
knyttes klart til brukerorienteringen når regjeringen i samme avsnitt under
streker betydningen av «en felles førstelinjetjeneste som er brukerens inn
gangsport til alle tjenestene i arbeids- og velferdsforvaltningen …» (op.cit.). 
Ved det enkelte NAV-kontor skjer det en horisontal samordning ved at ulike 
offentlige tjenester kobles sammen og tilbys bak én dør. Samtidig finner det 
sted en vertikal samordning gjennom samarbeidet mellom stat og kommune.4 
En av reformens grunntanker, symbolisert gjennom éndørsfilosofien, er at 
samordning skal foregå lokalt, i organisasjonens utøvende ledd. Vår primære 
interesse er derfor rettet mot det lokale nivået og den horisontale samordnin
gen av tjenester som finner sted ved det enkelte kontor.

Innenfor organisasjonslitteraturen regnes gjerne spesialisering som 
motsatsen til samordning (Mintzberg 1979): I stedet for at enheter eller 
funksjoner blir integrert, blir de skilt fra hverandre. Mens samordning i 
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utgangspunktet vil medføre en strukturell forenkling av organisasjonen, vil 
spesialisering lede til flere enheter og at enhetene vil ha større autonomi. 
Med andre ord vil samordning innebære integrasjon, mens spesialise
ring vil bety oppsplitting og fragmentering. Samtidig kan man si at sam
ordning forutsetter spesialisering (Christensen et al. 2004, kap. 2). Det er 
først når organisasjoner splittes opp i mindre enheter at behovet for sam
ordning oppstår. Men samordning som forenklingsstrategi har noen klare 
begrensninger. En samordningsstrategi som «gaper over» for mye, vil føre 
til at organisasjonen ikke blir enhetlig og integrert, men snarere oppsplittet. 
Forsøk på å eliminere motsetninger mellom forskjellige sektorer/politikk
områder gjennom samordning kan skape ny fragmentering. NAV-reformen 
kan være et eksempel: For enkelte brukergrupper vil samordning av trygd, 
arbeidsmarkedstjenester og sosialtjenester gi bedre sammenheng mellom 
tjenesteområder som er viktige for dem. Såkalte one-stop-shops bidrar til 
at ulike behov kan sees i sammenheng, og det totale offentlige tjenestetilbu
det til brukere med sammensatte behov vil fremstå som internt konsistent 
(Pollitt 2003). For andre brukergrupper med mer avgrensede tjenestebehov 
kan organisatorisk samordning oppleves som en svekkelse av tilbudet etter
som de lokale kontorene kobler sammen «deres» tjenesteområde med andre 
tjenester de ikke har bruk for. Dessuten vil samordning på tvers av tidligere 
«siloer» bidra til å skape uklare arbeidsoppgaver for de ansatte, og derigjen
nom svekke kvaliteten på enkelttjenester.

NAV-reformen innebærer en forholdsvis omfattende samordning av 
statlige og kommunale tjenester ved hvert NAV-kontor. Det er obligato
risk for kommunene å legge den økonomiske sosialhjelpen til NAV-konto
ret,5 men utover dette står de fritt til å legge andre kommunale tjenester til 
NAV. Antallet kommunale tjenester som er innlemmet i NAV-kontoret, er 
i denne artikkelen forstått som uttrykk for horisontal samordning lokalt. 
Mens enkelte kommuner nøyer seg med en minimumsløsning, har and
re valgt å legge en rekke tjenester til NAV-kontoret. Slik sett kan man si at 
samordningsambisjonene varierer fra kommune til kommune. Samtidig er 
det viktig å understreke at minimumsløsningen (ingen kommunale tjenester 
ved NAV-kontoret utover økonomisk sosialhjelp) ikke kan tolkes som fravær 
av samordning. Samordningsambisjonen er i alle tilfeller en integrert del av 
NAV-reformen ettersom en rekke statlige arbeids- og velferdsordninger er 
samlokalisert og søkt integrert med den kommunale sosialhjelpen. Hvorvidt 
det er mange eller få kommunale tjenester ved det lokale NAV-kontoret, må 
derfor forstås som uttrykk for en omfattende eller en mer begrenset lokal 
samordningsstrategi.

Vi har satt oss fore å undersøke om variasjoner i lokale samordnings
ambisjoner påvirker brukernes tilfredshet med NAV-kontoret. Den sen
trale forklaringsvariabelen er antallet kommunale tjenester som er lagt til 
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NAV-kontoret. Vi betrakter således denne variabelen som et uttrykk for hvor 
omfattende (eller begrenset) samordningen av tjenester er ved de lokale kon
torene. De lokale NAV-avtalene viser en forholdsvis stor grad av variasjon på 
dette punktet. Det maksimale antallet tjenester utover minimumsløsningen 
er 8. I de tilfellene der ingen andre sosiale tjenester enn økonomisk sosial
hjelp er lagt til NAV-kontoret (det vil si minimumsløsningen), gis en kom
mune verdien 0 på denne variabelen. 30 kommuner, eller ca. 6 prosent, har 
lagt seg på minimumsløsningen. Én kommune har lagt hele 8 tjenester/tiltak 
til det lokale NAV-kontoret. Gjennomsnittsverdien er 3,29. Variabelen er til
nærmet normalfordelt (Aars & Christensen 2011:13 f.).

Spørsmålet vi reiser, dreier seg om grader av samordning snarere enn om 
motsetningen mellom spesialisering og samordning. NAV-reformen er basert 
på ideen om at en omfattende samordning av tjenester vil gi større muligheter 
til å skreddersy løsninger for den enkelte brukeren. Dermed vil også tilfreds
heten med tjenestene øke. Det er imidlertid flere farer med en omfattende 
samordningsstrategi. For det første kan en for omfattende integrering i praksis 
lede til fragmentering. Samler man inkompatible elementer innenfor én orga
nisasjonsenhet, vil man ikke kunne nyttiggjøre seg samordningspotensialet, 
samtidig som en slik løsning kan føre til frustrasjoner blant ansatte på grunn 
av at de opplever utilstrekkelighet på mange tjenesteområder. For eksempel 
innvendte den tidligere nevnte ekspertgruppen at helsetjenester knyttet til 
rus og psykisk helse burde tas ut av det lokale NAV-kontoret ettersom disse 
tjenestene trakk oppmerksomheten vekk fra kjerneoppgavene i NAV, det vil si 
å få folk i arbeid. For det andre er det ikke opplagt at samordning, selv når det 
dreier seg om en begrenset variant, vil føre til at brukerne blir mer fornøyde. 
Ikke alle brukere har behov for at ulike tjenester blir koblet. De som kun har 
behov for én tjeneste, kan oppfatte mangel på spesialisering som et problem, 
og følgelig kan et større antall tjenester ved det enkelte kontor føre til redusert 
tjenestekvalitet for slike brukere.

NAV-reformen aktualiserer spørsmålet om organisatorisk samordning. 
Vi undersøker betydningen av lokale samordningsløsninger for bruker
nes tilfredshet med tjenestetilbudet. Fører en omfattende samordning til at 
organisasjonen evner å skreddersy tjenestetilbudet og derigjennom øke bru
kernes tilfredshet? Eller er det snarere slik at en bred og omfattende lokal 
samordning medfører at organisasjonens utøvende ledd omfatter for mange 
forskjellige tjenesteområder, og at dette i neste omgang fører til lavere bru
kertilfredshet?

EFFEKTER AV ORGANISASJONSDESIGN?
Det underliggende teoretiske utgangspunktet for NAV-reformen kan hev
des å være at organisasjonsstruktur har betydning for innholdet i orga
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nisasjonens aktivitet, og at dette så vil gjenspeiles i brukernes tilfredshet. 
Den strukturelle dimensjonen vi er opptatt av, er horisontal samordning, 
nærmere bestemt antallet kommunale tjenester som innlemmes i det lokale 
NAV-kontoret. Men ettersom vi er opptatt av å analysere virkninger av en 
reform, er vi ikke bare interessert i organisasjonsstruktur som et aggregat 
av ulike påvirkningskrefter. Reformperspektivet impliserer at organisa
sjonsstrukturen er endret bevisst med tanke på å oppnå et bestemt resul
tat (Christensen et al. 2004:130). Begrepet «organisasjonsdesign» (Egeberg 
1984) uttrykker dette at organisasjonen er utformet bevisst med tanke på å 
oppnå bestemte effekter.

Designbegrepet indikerer at reformer dreier seg om rasjonelle prosesser: 
På grunnlag av et gitt mål, og kunnskap om årsak–virkning-sammenhenger, 
utformes organisasjonsstrukturen slik at måloppnåelsen blir størst mulig. 
Organisasjoner oppfattes å være instrumenter som kan konstrueres slik at 
man øker muligheten for å nå bestemte mål, som for eksempel økt bruker
tilfredshet (Christensen et al. 2004). I praksis er reformarbeidet underlagt 
klare begrensninger. Begrensningene kan være kognitive (Simon 1947), de 
kan være resultat av organisasjonsinterne uklarheter eller konflikter (Cyert 
& March 1963), eller de skyldes organisasjonenes forhold til omgivelsene 
(Hupe & Hill 2007; Lipsky 1980).

NAV-reformen illustrerer flere av de begrensningene vi har nevnt oven
for. Reformens omfang tilsier høy kompleksitet. Dette medfører i sin tur at 
sikker kunnskap om virkninger av bestemte tiltak ikke er lett å frembringe, 
i alle fall på kort sikt. En intern organisasjonsmessig faktor er at reformen 
helt fra initiativfasen har skullet bidra til oppfyllelsen av to hovedmål: På 
den ene siden ønsket om størst mulig tilpasning til enkeltbrukeres behov, og 
på den andre siden ønsket om å få flest mulig i arbeid. Det er ikke nødven
digvis noen konflikt mellom disse to målene. Men det er rimelig å anta at 
ansatte som primært er opptatt av brukernes tilfredshet, vil legge størst vekt 
på å få til et godt møte mellom brukeren og kontoret, blant annet ved å se 
brukerens ulike behov i sammenheng. Ansatte som primært har et arbeids
fokus, vil ønske at NAV-kontorenes oppgaveportefølje skal begrenses til tje
nester som direkte bidrar til at dette målet kan nås.6 Vi kan si at hensynet til 
samordning kan stå i motsetning til hensynet til spesialisering. Christensen 
(2008:32) konstaterer for eksempel at ideen om at det var mulig å koble disse 
to hovedlinjene i reformen, skapte politiske brytninger fra begynnelsen av. 
Poenget her er at reformens potensielle målkonflikter kan føre til at effek
tene av ett enkelt mål vil være svakere.

Men også på det interorganisatoriske planet skapte reformen spennin
ger. Særlig var det forholdet mellom staten og kommunene som ga opphav 
til konflikter. Relasjonen mellom stat og kommune i de lokale NAV-konto
rene er regulert som et partnerskap (Fimreite 2011). Partnerskapsmodellen 
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betydde at både staten og kommunene måtte betraktes som partnerskapets 
eiere. NAV-kontorene har således to eiere med ulike interesser og virkelig
hetsoppfatninger. Tilpasnings- og samordningsbestrebelsene vil formodent
lig skape spenninger mellom de to eierne. Begge parter vil legge inn premis
ser for eierskapet, noe som vil kunne skape motsetninger knyttet til styring 
og – i neste omgang – behov for kontroll. Også etableringen av de såkalte 
forvaltningsenhetene på fylkesnivå medførte en organisatorisk oppsplitting, 
som i neste omgang kan modifisere virkningene av valg som treffes i forbin
delse med inngåelse av lokale NAV-avtaler. De lokale kontorene har til opp
gave å ta imot krav om ytelser samt å rettlede og følge opp brukerne, mens 
forvaltningsenhetene sluttbehandler krav om ytelser. Denne delte behand
lingen kan for så vidt i seg selv være et forhold som svekker brukernes til
fredshet med tjenestene, men den fører også til at lokalkontorenes «bidrag» 
til brukertilfredsheten vil være mer begrenset enn dersom hele saksbehand
lingen var lagt til det lokale kontoret.

Endelig gir tidligere forskning ikke grunn til å forvente at organisatoriske 
forhold vil gi seg sterke utslag når det gjelder tilfredshet. Evalueringen av 
samordningsforsøkene viste at brukerne i NAV-reformens pilotkommuner 
ikke var mer fornøyde enn brukere i sammenligningskommunene der det 
ikke ble gjennomført noen forsøk (Møller 2006). I tråd med dette fant Han
sen (2009) ikke noen tegn på at det var forskjeller mellom brukerne ut fra om 
de tilhørte et etablert NAV-kontor eller ikke, og det var heller ingen sterke 
utslag i forhold til hvor lenge NAV-kontorene hadde eksistert. Forklaringene 
fra disse studiene på at nye organisatoriske løsninger ikke hadde effekter 
på tilfredsheten, er at (1) brukerne kan ha opplevd selve samordningen og 
aktiviseringen som problematisk, (2) at det er blitt skapt forventninger som 
ikke er blitt innfridd, og (3) at det har skjedd organisatoriske tilpasninger 
på lokalkontorene som har gjort at omleggingene ikke har vært så store som 
reformens idealer skulle tilsi.

Et viktig argument i denne artikkelen er at organisasjonsteoretiske per
spektiver impliserer et flernivåargument (Lazarsfeld & Menzel 1961; Snijders 
& Bosker 2004). Organisasjonsteoriens grunnantakelse er at den organisa
sjonsmessige konteksten et individ inngår i, har betydning for individets 
holdnings- og atferdsmønster. Vi er dermed opptatt av hvordan et sett vari
abler på organisasjonsnivå påvirker trekk ved individer. I vårt tilfelle rettes 
ikke oppmerksomheten mot organiseringens betydning for organisasjonens 
medlemmer, men dens brukere. Dette er tema for neste avsnitt.

FRA TJENESTEPORTEFØLJE TIL TJENESTETILFREDSHET
Vår avhengige variabel er brukernes tilfredshet med de tjenestene som blir 
levert ved det lokale NAV-kontoret. Som Boyne (2003) har vist, er bruker
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tilfredshet bare én av flere mulige utfallsvariabler når en skal studere effek
ter av offentlige organisasjonsreformer. Han nevner en rekke andre mål, som 
for eksempel hvor mange som blir behandlet, hvor raskt de blir behandlet, 
og effektivitet (output sett i forhold til ressursinnsats). Imidlertid måles alle 
utfallsvariabler utenom brukertilfredshet på organisasjonsnivå. Ettersom 
NAV-reformen bygget på et klart uttrykt mål om tilpasning i forhold til den 
enkelte brukerens behov, er det etter vår oppfatning viktig å evaluere refor
mens virkninger i lys av brukernes egne oppfatninger. Til syvende og sist er det 
bare enkeltbrukeres opplevelse som kan legges til grunn når man skal vurdere 
om reformen har lyktes med å skape et tjenestetilbud tilpasset deres behov.

Innbyggernes tilfredshet med offentlige tjenester har etter hvert utviklet 
seg til å bli et omfattende samfunnsvitenskapelig forskningsfelt.7 Det gjelder 
forskning som tar for seg tilfredshet i offentlig sektor mer generelt, og blant 
offentlige stønadsmottakere mer spesifikt.8 Utgangspunktet for mye av den
ne litteraturen er at borgerne antas å ha visse forventninger til et produkt 
eller en tjeneste som kan være dannet ut fra idealer, egne og andres erfarin
ger, oppfatninger om hva som er rimelig å forvente, medieoppslag m.m., og 
disse forventningene antas å spille inn på de vurderingene som brukerne 
gjør av det de får levert.9 Forventningene som blir oppfylt, antas å lede til 
tilfredse brukere, men tilfredsheten kan være på et høyere eller lavere nivå 
alt etter som brukerne opplever at deres forventninger blir oppfylt. Hvor
vidt NAVs brukere uttrykker tilfredshet, antas således å være en funksjon av 
hvilke forventninger de har, hva de får levert, og hvilke vurderinger de gjør.

For å måle brukernes tilfredshet med NAV-kontoret har vi benyttet et 
datasett som omfatter faktiske brukere (eller pårørende av brukere) av tje
nester fra NAV. Dette har enkelte viktige implikasjoner for spørsmålet om 
forventninger. Respondentene i denne undersøkelsen bygger sine vurderin
ger på egne erfaringer, ikke et offentlig formidlet inntrykk av NAV. Videre 
innebærer dette at erfaringene er knyttet til det lokale kontoret, ikke til NAV 
som et nasjonalt system for arbeids- og velferdsytelser.

DATA OG METODE
På organisasjonsnivå bygger artikkelen på arkivet over avtaler som er inngått 
mellom kommuner (og noen bydeler) og NAV fylke. Datasettet inneholder 
avtaler for bortimot alle kontorene (470, hvorav 15 er andreavtaler, det vil si 
avtaler som er reforhandlet etter en viss tid10). Avtalene er klassifisert etter 
blant annet dato for opprettelse og sluttføring, hvorvidt de omfatter én eller 
flere kommuner, hva slags ledelsesmodell som er valgt, samt hva slags tjenes
ter som er lagt til NAV-kontoret, utover lovens minimumskrav.11 I tillegg vil 
vi bruke variabler fra Kommunedatabasen til Norsk samfunnsvitenskapelig 
datatjeneste (NSD) som kontrollvariabler på kommunenivå.12
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Når det gjelder individdata, er artikkelen basert på en brukerundersøkelse 
som er gjennomført av Direktoratet for forvaltningsutvikling og IKT (Difi) 
våren og sommeren 2010. Vi har hentet enkelte bakgrunnsopplysninger om 
respondentene fra første runde av Innbyggerundersøkelsen som ble samlet 
inn i 2009 (N = 12 648). Mens den første delen av Innbyggerundersøkelsen 
ble besvart av innbyggere både med og uten erfaring med statlige og kommu
nale tjenester, ble brukerdelen kun besvart av respondenter som i den første 
delen svarte at de hadde vært i kontakt med NAV enten som personlige bru
kere eller som pårørende av brukere av tjenesten (Difi 2010 A, B). Den andre 
runden (brukerdelen) omfattet totalt 23 virksomheter, og spørsmålene er 
sentrert rundt 5 hovedtema: tilgjengelighet og materielle forhold, informa
sjon, ansatte, klager og brukertilfredshet totalt. Av totalt 2401 skjema som 
ble sendt til dem som hadde benyttet seg av NAVs tjenester, ble 1395 retur
nert, noe som gir en svarprosent på 58,1 prosent.

NAV kommer ikke spesielt godt ut av undersøkelsen når resultatet sam
menliknes med tilsvarende spørsmål for de 22 andre tjenesteområdene som 
ble undersøkt (Difi 2010B). NAVs brukere er direkte misfornøyd med vente
tid og saksbehandlingstid, og ulike aspekter ved informasjonen som blir gitt, 
og vurderinger av de ansattes faglige kompetanse.

Innbyggerundersøkelsene bygger på en prosessorientert tilnærming. Det 
betyr at undersøkelsene er tenkt benyttet som styringsverktøy for både stat
lige og kommunale virksomheter (Rolland 2005, 2009). Undersøkelsene skal 
gjentas jevnlig for at virksomhetene skal bli i stand til å undersøke endringer 
og effekter av eventuelle tiltak som settes inn. Selve retningen på endrin
gen (fremgang/tilbakegang) oppfattes videre som viktigere enn å måle det 
generelle tilfredshetsnivået. Undersøkelsesdesignen bygger på tanken om at 
det er ulike egenskaper (kvaliteter) ved tjenestene i seg selv som betyr noe 
for generell brukertilfredshet. Ideen er å fange opp disse, og relatere dem til 
brukernes forventninger, idealer og generelle tilfredshet. I denne omgang 
er vi ikke opptatt av undersøkelsen i et slikt prosessperspektiv, men av å 
undersøke hvorvidt utformingen av det enkelte NAV-kontor har betydning 
for tilfredshetsnivået til brukerne. Vi har derfor valgt å konsentrere oss om 
ett spørsmål i undersøkelsen som har til hensikt å måle hvor tilfredse bru
kerne er med det kontoret de har mest erfaring med (se nedenfor).

Til vårt formål har datasettet noen klare fordeler, men også enkelte ulem
per. Styrken med brukerundersøkelsen er at den er omfattende, og at den 
fanger opp en rekke sider ved måten den enkelte ivaretas på av det enkelte 
NAV-kontor. Det dreier seg om tilgjengelighet, hvordan den enkeltes sak 
følges opp og blir lyttet til. Spørsmålene er formulert på en måte som gjør 
at brukerne kan relatere dem til sin situasjon og sine behov. Siden vi har 
til hensikt å undersøke hvorvidt organisatoriske trekk ved kontorene (målt 
ved utformingen av lokale NAV-avtaler) har noe å si for brukertilfredshe
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ten, har dataene imidlertid noen begrensninger. For det første er utvalget 
noe begrenset (N = 1394), noe som vanskeliggjør robuste analyser på både 
individ- og kontornivå. For det andre har det ikke vært mulig for oss å mat
che den enkelte respondent til kontornivået. Det vi derimot har gjort, er å 
koble individdataene fra brukerundersøkelsen til den enkelte respondents 
hjemkommune ved hjelp av kommunenummeret som finnes i datasettet.  
I de aller fleste tilfellene er dette uproblematisk ettersom hovedregelen er at 
det er inngått én avtale i hver kommune. Imidlertid skaper fremgangsmåten 
enkelte tolkningsproblemer for de kommunene der det eksisterer flere NAV-
kontorer. Det gjelder Oslo, Bergen, Stavanger og Trondheim. Siden både Ber
gen, Stavanger og Trondheim har avtaler som gjelder alle lokale NAV-kon
tor, burde vi unngå problemer her. Når det gjelder Oslo, er det derimot noe 
variasjon med hensyn til det tilbudet som gis på NAV-kontorene i bydelene. 
For Oslos del har vi løst dette gjennom å beregne gjennomsnittstall for byen 
som helhet. Det betyr at vi behandler dataene som en tonivåstruktur, der 
respondentene i brukerundersøkelsen utgjør det laveste nivået og kommu
nene det høyeste. Implikasjonen er at vi ikke er i stand til å fange opp hva 
ulike typer av bydelskontekster kan tenkes å bety for brukertilfredsheten. På 
kommunenivå fanger imidlertid kommunedatasettet opp en rekke sider ved 
de lokale omgivelsene, og i de fleste tilfellene vil avtaler være inngått mellom 
NAV i fylket og den enkelte kommunen. Det synes derfor rimelig å benytte 
en tonivåstruktur i analysene, der vi analyserer enkeltbrukere innenfor 
kommuner.

En ytterligere begrensning ved våre data er at de handler om innholdet i 
de lokale NAV-avtalene. Avtalene rommer en del punkter som varierer mel
lom kommunene, og som kan bidra til å forklare variasjon i brukernes syn 
på tjenestene. Men vi mangler data om trekk ved kontorene som kan påvirke 
brukertilfredsheten, som bemanning og ressurssituasjon, sykefravær, turn
over og de ansattes faglige og utdanningsmessige bakgrunn.

Siden brukerne er gruppert i kontorer og kommuner, har dataene en klar 
flernivåstruktur. Slike datastrukturer kan håndteres på ulike måter, men 
flernivåanalyse fremstår som spesielt velegnet (Steenbergen & Jones 2002; 
Hox 2002; Snijders & Bosker 2004). Flernivåanalyse er en samlebetegnelse 
på modeller som analyserer sammenhenger både mellom og innenfor flere 
nivåer samtidig. For å forklare brukernes tilfredshet med sitt lokale NAV-
kontor ser vi på egenskaper ved individene (alder, utdanning, kjønn og 
ytelse) (nivå1-variabler), og tjenestetilbudet ved det NAV-kontoret brukerne 
tilhører samt trekk ved kommunen de bor i, for eksempel etterspørselen 
etter NAVs tjenester i kommunen, og kommunestørrelse (nivå2-variabler).

Vi begynner den empiriske analysen med å sjekke forutsetningene for 
flernivåanalysen ved å undersøke om det er markert variasjon i brukertil
fredshet mellom kommuner. Det gjør vi gjennom å estimere en modell uten 
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forklaringsvariabler, en såkalt tom modell, for brukernes tilfredshet med sitt 
lokale NAV-kontor. Denne analysen gir oss informasjon om hvor stor andel 
variasjonen i tilfredshet mellom kontorer utgjør av den totale variasjonen. 
Denne variasjonen måles ved hjelp av intraklassekorrelasjonen (ICC), som 
varierer mellom 0 og 1. Jo nærmere 1, desto større variasjon mellom konto
rer/kommuner. Samtidig tester vi for hvorvidt variasjonen mellom konto
rer er signifikant eller ikke ved hjelp av en Likelihood Ratio Test (LR-test). 
Deretter flyttes fokuset fra spørsmålet om hvorvidt det er variasjon mellom 
kontorer, til en test av hvilke av de aktuelle individ- og kontor-/kommune
variablene som kan forklare denne variasjonen.

Tilfredshet med NAV-kontorene
Hovedspørsmålet vi undersøker i denne studien, er om variasjoner i utfor
mingen av lokale NAV-avtaler har betydning for hvor tilfredse brukerne er 
med sitt lokale NAV-kontor. Den avhengige variabelen i våre analyser base
rer seg på følgende spørsmål i brukerundersøkelsen: «Tenk tilbake på dine 
erfaringer med det NAV-kontoret du har brukt mest. Alt i alt, hvor fornøyd 
eller misfornøyd er du med dette NAV-kontoret?» Spørsmålet har 7 svarkate
gorier med ytterpunktene svært misfornøyd (1) og svært fornøyd (7).

Slik spørsmålet er stilt, blir brukerne eksplisitt bedt om å tenke på det 
lokale NAV-kontoret som de har mest erfaring med. Vår primære teoretiske 
interesse dreier seg om hvordan organisatorisk samordning på kontornivå 
virker inn på brukertilfredsheten. Vi oppfatter således at et globalt spørsmål 
(det vil si et generelt spørsmål som tar sikte på å måle en totalvurdering av 
tjenesteyter) vil være av størst interesse. En vanlig kritikk mot slike globale 
mål er at de kan dekke over forskjeller på ulike områder. Det ville opplagt ha 
vært interessant å undersøke mer spesifikke forhold, som tilgjengelighet på 
telefon, Internett, geografisk avstand, informasjon osv., men dette vil ikke 
være mulig å inkludere innenfor rammene av en artikkel som dette.

Hva forklarer tilfredshet? – Uavhengige variabler
Vårt hovedformål er å forsøke å etterspore hvorvidt utformingen av de 
lokale NAV-avtalene kan ha betydning for brukernes tilfredshet med de tje
nestene de mottar på sitt lokale NAV-kontor. Det er imidlertid åpenbart at 
det er mange og ulike faktorer som vil kunne påvirke brukernes tilfredshet. 
I analysene har vi ikke ambisjoner om å gi en utfyllende analyse av mulige 
årsaksfaktorer. Vi har istedenfor nøyd oss med å kontrollere for tre grup
per av faktorer: 1) trekk ved det enkelte NAV-kontor, 2) kontrollvariabler 
på kommunalt nivå og 3) kontrollvariabler på individnivå. I den empiriske 
analysen opererer vi derfor med et skille mellom henholdsvis forklaringsva
riabler knyttet til det enkelte NAV-kontor, den enkelte kommune og bruke
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ren. Nedenfor gjør vi nærmere rede for de enkelte forklaringsvariablene med 
utgangspunkt i disse tre gruppene.

1) Trekk ved det enkelte NAV-kontor
Den sentrale forklaringsvariabelen i denne studien er antall tjenesteområder 
som finnes på de lokale NAV-kontorene. Variabelen måler antallet tjeneste
områder som i de lokale NAV-avtalene er lagt til det lokale NAV-kontoret. 
Variabelen kan i seg selv variere mellom 0 og 8. I denne sammenhengen er 
det viktig å understreke at mye ligger fast, til tross for at variasjonen mellom 
kontorene kan være stor. Sosialtjenesten er kun én eventuelt tre tidligere eta
ter. I alle kommuner vil det være en statlig arbeids- og velferdsetat (tidligere 
Aetat og Trygdeetaten). I tillegg har kommunene plikt til å legge et minimum 
av sosiale tjenester til NAV-kontoret. Verdien 0 på vår sentrale forklaringsva
riabel vil med andre ord ikke innebære nullintegrasjon mellom ulike tjenes
teområder. Den betyr i stedet at kommunene har valgt minimumsløsningen.

2) Kontrollvariabler på kommunenivå
Vi har inkludert fire kontrollvariabler på kommunenivå som vi har hen
tet fra Kommunedatabasen. Disse er indikatorer på kontorenes utfordringer 
med hensyn til arbeidet med brukerne. Det gjelder antallet arbeidsledige i 
kommunen pr.  1000 innbyggere, antallet sosialhjelpsmottakere i kommu
nen pr. 1000 innbyggere, kommunestørrelse (dummy for kommuner under 
5000 innbyggere) samt frie inntekter pr. innbygger. Variablene er opplagt 
grove som indikatorer på hva som skjer i kommunene. Hypotesen vår vil 
være at presset på kontorene vil øke jo flere arbeidsledige og sosialklienter 
kommunene har. Dette vil formodentlig ha en negativ effekt på brukernes 
tilfredshet. Vi forventer, som i litteraturen ellers, at tilfredsheten er størst i 
småkommunene og i kommuner med høye frie inntekter (Christensen 2010; 
Christensen & Midtbø 2011; Monkerud & Sørensen 2010).

Ideelt sett burde vi hatt med kontorene som eget analysenivå i under
søkelsene våre, både fordi det kan være variasjoner i hvordan kontorer på 
lokalt nivå fungerer, og fordi det i storbyene Oslo, Trondheim, Stavanger og 
Bergen finnes flere avtaler innenfor kommunene. Som nevnt er det kun i 
Oslo at innholdet i avtalene varierer mellom bydelene. For å justere for dette 
har vi konstruert en dummyvariabel som får verdien 1 for brukere hjemme
hørende i Oslo, mens andre brukere får verdien 0. Vi har forsøkt å inkludere 
dummyvariabler for de andre storbyene, men disse skilte seg ikke signifikant 
ut. Vi har derfor ikke inkludert dummyvariabler for disse byene.

3) Kontrollvariabler på individnivå
Forutsetningen for å kunne teste effekten av en variabel på organisasjonsnivå 
(nivå 2) er at vi kontrollerer for individvariabler som tidligere forskning har 
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vist at kan ha betydning (jf. Hansen 2003, 2009; DeHoog et al. 1990; Sitzia & 
Wood 1997). Aldersvariabelen inngår ofte i studier av tilfredshet, og generelt 
tyder forskningen på at det er en svak tendens til at tilfredsheten øker med 
økende alder. En forklaring på dette kan være at forventningsnivået endres 
i takt med endringer i livssituasjonen. For eksempel vil formodentlig ønske 
om å være i jobb endres med alderen. Dermed kan også tilfredsheten øke. 
Det kan også tenkes at eldre blir møtt med mer respekt og imøtekommenhet 
enn yngre personer, slik at tilfredsheten av den grunn øker.

En annen demografisk variabel som ofte blir inkludert i tilfredshets
analysene, er kjønn. Kjønn blir håndtert som en dummyvariabel som blir 
kodet 1 hvis respondenten er en kvinne, og 0 hvis respondenten er mann. På 
samme måte som for alder finnes det ulike grunner til å forvente at tilfreds
heten med NAV kan være forskjellig for kvinner og menn (kjønn påvirker 
ytelse, forventninger osv.), men det er likevel ikke noe belegg for å forvente 
store kjønnsforskjeller.

Både ut fra teori og aktuell forskning kan det være grunn til å tro at 
utdanning vil ha betydning for brukertilfredsheten. Den såkalte tilgjengelig
hetsteorien (Bleiklie, Dahl Jacobsen & Thorsvik 1984) legger til grunn at 
brukerne må lykkes i å passere en rekke strukturelle og institusjonelle skran
ker og barrierer for å få tilgang til offentlige velferdsytelser. Dette krever 
ressurser av ulikt slag (kunnskaper om regler og rettigheter, språkkunnska
per og kunnskaper om byråkratiske systemets virkemåte). I henhold til det
te skulle det forventes at tilfredsheten skulle øke med økende utdanning. 
Forskningen tyder imidlertid på at sammenhengene ikke er så enkle. I en 
studie av tilfredshet blant arbeidsledige fant Hansen (2003) at de med laveste 
utdanning var mest tilfredse. Det var ingen tegn på at etaten behandlet uli
ke grupper forskjellig, derimot var det ting som tydet på at forventningene 
til etaten økte med utdanningsnivået. Et tilsvarende funn er gjort i studier 
av innvandrere og studier av pasienttilfredshet (jf. Sitzia & Wood 1997). 
Utdanningsvariabelen blir målt som en dummy, der respondenter med uni
versitetsutdanning er gitt verdien 1.

Videre er det grunn til å anta at overføringenes former og vilkår kan 
ha utilsiktede virkninger, som sosiale sanksjoner og stigma (Pinker 1971; 
Titmuss 1968; jf. også Lipsky 1980; Rønning 2005).13 Selv om forskningen 
ikke er entydig, er det i henhold til norsk forskning på dette feltet (Hansen 
2009; Hewitt 2007; Møller 2006) rimelig å anta at brukere som mottar tje
nester/ytelser som innebærer at saksbehandlerne må bruke mye skjønn, eller 
som har krav om aktiviteter knyttet til seg, vil være mindre tilfredse enn de 
som mottar universelle og rettighetsfestede ytelser. Vi har i henhold til det
te resonnementet inkludert to dummyvariabler i analysene ut fra spørsmål 
hvor brukerne er blitt bedt om å krysse av for hvilke erfaringer de har med 
NAV: Den første er sosialtjenester hvor sosialhjelp, økonomisk rådgiving og 



68

Dag Arne Christensen, Hans-Tore Hansen og Jacob Aars 

3

2011

kvalifiseringsprogrammet er nevnt som eksempler, og den andre er arbeids
ledighet hvor dagpenger, jobbsøking, meldekort og yrkesrettet attføring er 
nevnt som aktuelle eksempler. Begge variabler er kodet 1 hvis brukerne mot
tar slike tjenester, og 0 hvis ikke. Endelig tar vi med en variabel som måler 
hvor ofte den enkelte bruker har vært i kontakt med sitt NAV-kontor de siste 
12 månedene. Denne blir målt på en skala fra 1 (1 gang) til 5 (25 ganger eller 
flere). Tidligere forskning (Hansen 2009) har vist at personer som ofte er i 
kontakt med NAV, er mer misfornøyd med etaten, noe som kan skyldes at de 
har problemer med å vinne frem med sine saker.

Tabell 1 gir deskriptiv statistikk for de variablene som er inkludert i den 
endelige modellen. Utover de variablene som vises i tabellen, har vi i analy
sene testet for en rekke faktorer på kommunenivå. Vi presenterer ikke resul
tatene her, men kommenterer dem i presentasjonen av de endelige model
lene. Som det fremgår av tabell 1, kan vi blant individvariablene skille mel
lom indikatorer som måler erfaring med NAV, og vanlige mål på sosial bak
grunn. Gjennomsnittlig tilfredshet med det enkelte kontor ligger på rundt 
4,5 på syvpunktsskalaen (der 1 er svært misfornøyd og 7 svært fornøyd). Som 
standardavviket viser, er variasjonen i grad av fornøydhet med det enkelte 
kontor nokså stor. Vi ser også at NAV-kontorene har et betydelig antall mul
tibrukere. Hele 44 prosent av brukere hadde erfaring med to eller flere av 
NAVs tjenesteområder. For å måle brukere av henholdsvis behovsprøvde og 
universelle velferdstjenester er brukere av sosialtjenesten og de som bruker 
NAV i kraft av at de er arbeidsledig, skilt fra de resterende brukerne. 4 pro
sent er sosialhjelpsmottakere, mens 16 prosent av utvalget er arbeidsledige.  
I snitt har brukerne vært i kontakt med NAV 2,1 ganger de siste 12 måne
dene. I overkant av 70 prosent av brukerne har vært i kontakt med NAV mer 
enn én gang. 46 prosent i utvalget er menn, 32 prosent har utdanning på uni
versitetsnivå, og gjennomsnittsalderen er på nærmere 55 år. På kontornivået 
er vi først og fremst opptatt av tjenestetilbudet. De respektive kontorene i 
utvalget tilbyr i gjennomsnitt 3,10 tilleggstjenester utover minimumsløs
ningen (se tidligere diskusjon). Blant de aktuelle forklaringsvariablene på 
kommunenivå viste det seg at kun det å være NAV-bruker i Oslo hadde en 
effekt i de endelige modellene. Resultatene for de andre kommunevariablene 
kommenteres i forbindelse med presentasjonen av den empiriske analysen.
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Tabell 1. Forklaringsvariabler og deskriptiv statistikk  
(N brukere 1166 / N kommuner 294)*

Variabel Definisjon Gjennom
snitt

Standard
avvik

Min. Maks.

Brukernivå

Tilfredshet med kontoret Tilfredshets-
skala 1–7

4,45 1,76 1 7

Bruker av to/flere tje-
nester

Dummy 0,44 0,49 0 1

Arbeidsledig (bruker) Dummy 0,16 0,37 0 1

Sosialtjenesten (bruker) Dummy 0,04 0,19 0 1

Kontakthyppighet Skala 1–5 2,10 0,97 1 5

Mann Dummy 0,46 0,49 0 1

Universitetsutdannelse Dummy 0,32 0,46 0 1

Alder Kontinuerlig 54,60 15,82 18 91

Kontornivå

Tjenestetilbud Tjenester > 
minimum

3,19 1,56 0 8

Kommunenivå

Oslo Dummy 0,11 0,31 0 1

Småkommuner Dummy >5000 
innb.

0,15 0,36 0 1

*	 Antallet enheter både på brukernivå og kommenivå er redusert som følge av at vet-ikke samt 
manglende svar er ekskludert.

ANALYSEOPPLEGG
Vi baserer oss på ett av spørsmålene i skjemaet som måler generell tilfredshet 
med det enkelte kontor. Spørreskjemaet inneholder totalt fem spørsmål som 
måler brukernes generelle tilfredshet med det kontoret de sokner til. Spørs
målene omhandler generell omtale av kontoret, den enkelte brukers erfa
ringer med det NAV-kontoret de har brukt mest, hvorvidt kontoret pleier å 
innfri brukernes forventninger, hvor tett opp til den ideelle NAV-tjenesten 
kontoret vurderes å ligge, og om brukeren vil anbefale kontoret til andre. 
Vi benytter spørsmålet som sier oss noe om brukernes erfaringer med det 
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NAV-kontoret de bruker mest. De fem spørsmålene er sterkt korrelerte med 
hverandre, og slik sett måler de det samme (Pearsons r ligger på mellom 0,90 
og 0,96).

I analysen av dette spørsmålet går vi trinnvis frem. Vi starter med å 
undersøke hvorvidt kommunenivået har noe å si for hvordan brukerne opp
fatter at de og deres situasjon blir ivaretatt på det enkelte NAV-kontor. Det 
betyr at vi først spesifiserer en tom modell (uten forklaringsvariabler) for å 
avdekke om det er variasjon kommunene imellom. Deretter undersøker vi 
om det er en bivariat sammenheng mellom tjenesteporteføljen på det enkelte 
kontor og brukertilfredshet på individnivå. Så inkluderes kontrollvariablene 
på kommunenivå i modellen, før vi ender opp med å ta inn forklaringsvari
ablene på individnivå. Hensikten er å se hvordan forholdet mellom antallet 
tjenester på kontornivå påvirkes av at andre forklaringsvariabler inkluderes 
i testene.

EMPIRISKE ANALYSER
Er det variasjon i måten brukerne opplever at de blir møtt på sitt lokale NAV-
kontor? Den avhengige variabelen i tabell 2 er altså brukernes tilfredshet 
med det NAV-kontoret som de har mest kontakt med. Innledningsvis esti
merer vi en tom modell (Modell I). Resultatet vises i den første kolonnen, 
og det fremgår at det er signifikant variasjon i brukernes tilfredshet mellom 
kommuner (ICC 2,6 prosent). Variasjonen mellom kontorer/kommuner er 
ikke stor. Egenskaper ved brukerne har betydelig større effekt på NAV-bru
kernes tilfredshet enn det egenskaper ved kontorene og kommunene har. 
Ifølge Van Praag og Ferrer-i-Carbonell (2004) er dette et typisk resultat for 
slike studier. Det interessante er hvorvidt kommunevariasjonen er signifi
kant og det er den her.

Tabell 2. Flernivåmodeller: Tilfredshet med NAV-kontoret (ustandardiserte 
koeffisienter)

Modell I
Tom modell

Modell II
Tjenestepor­
teføljen

Modell III
Kommune­
kontroller

Modell IV
Endelig  
modell

Konstant 4.51 4.26

Brukereffekter

Sosialtjenesten – – – –0,858*

Arbeidsledig – – – 0,214

Multibrukere – – – –0,148
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Kontakthyppighet – – – –0,183**

Mann – – – –0,026

Universitetsutd. – – – –0,124

Alder – – – 0,029**

Kontoreffekt

Antall tjenester 0,082** 0,102** 0,095**

Kommuneeffekter

Oslo –0,616** –0,502***

ICC 0,026 0,026 0,008 0,014

Individvarians 3,03 3,01 3,05 2,708

Kommunevarians 0,080 0,080 0,024 0,040

AIC 4934,158 4631,652 4629,438 4510,105

N individer 1166 1166 1166 1166

N kommuner 294 294 294 294

Spørsmål: Tenk tilbake på dine erfaringer med det NAV-kontoret du har brukt mest. Alt i alt, hvor 
fornøyd eller misfornøyd er du med dette kontoret? * p< 0.01, ** p<0.05, *** p<0.10

Resultatet maner likevel til en viss edruelighet med hensyn til debatten om 
hva som kan oppnås ved hjelp av organisatoriske virkemidler for å øke til
fredsheten. Intraklassekorrelasjonen er signifikant, noe som tilsier at både 
trekk ved kontorene og kommunene disse kontorene ligger i, kan spille en 
rolle for hvor fornøyde brukerne er med sitt lokale NAV-kontor. Vi flytter 
dermed fokuset over til vår hovedantakelse – hypotesen om at omfanget på 
det tjenestetilbudet som gis ved det enkelte NAV-kontor, påvirker tilfredshe
ten i positiv retning.

Den andre kolonnen i tabell 2 viser resultatene for en modell der vi ute
lukkende tar hensyn til antallet tjenester utover minimumsløsninger ved de 
enkelte NAV-kontorene. Den enkle bivariate modellen viser at hypotesen 
kan ha noe for seg. I tråd med den antakelsen som følger av målsettingen for 
reformen, er brukerne mer tilfredse med sitt NAV-kontor dersom dette kon
toret har en bred tjenesteportefølje. Koeffisienten er positiv og signifikant, 
men effekten er ikke spesielt sterk. Spørsmålet er om hypotesen står seg når 
vi kontrollerer for forklaringsvariabler på kommunenivå. Resultatet fra den
ne testen vises i Modell III i den tredje kolonnen. For det første ser vi at 



72

Dag Arne Christensen, Hans-Tore Hansen og Jacob Aars 

3

2011

spesielt NAV-brukerne i Oslo er gjennomgående mindre tilfredse sammen
liknet med brukere av NAV-kontorer i andre kommuner. Effekten er også 
relativt sterkt (en nedgang på skalaen på 0,62). For vår del er det interessant 
at oppgaveporteføljen fremdeles fremstår som betydningsfull for brukertil
fredsheten. Effekten er positiv og signifikant selv etter at vi har kontrollert 
for kommunenes frie inntekter, arbeidsledighet, antallet sosialhjelpsmotta
kere og kommunestørrelse. Spesielt overraskende er det at kommunestør
relse ikke har effekt, siden de fleste undersøkelser finner at innbyggerne er 
mer tilfredse i småkommunene enn det innbyggerne i større kommuner 
er (Christensen 2010; Monkerud & Sørensen 2010). I vår analyse er forteg
net på koeffisienten negativt. Det kan være en indikasjon på at det er andre 
mekanismer som gjør seg gjeldende når det utelukkende er brukerne som 
inkluderes i analysene, sammenliknet med undersøkelser som også har med 
innbyggerne med fjernere forhold til selve tjenesten. Endelig viser Modell III 
at det å ta hensyn til at NAV-brukerne er fra Oslo og antallet tjenester som 
tilbys ved de respektive NAV-kontorene, bidrar til at kommunevariasjonen 
reduseres til et minimum sammenliknet med den tomme modellen (Modell 
II har en kommunevarians på 0,08, mens den er redusert til 0,024 i Modell 
III). Siden størsteparten av variasjonen i kontortilfredsheten kan knyttes til 
brukerne selv, gjenstår det å inkludere egenskaper ved disse i analysen.

Spørsmålet er om omfanget på tjenestetilbudet ved NAV-kontorene frem
deles har betydning for tilfredsheten etter at vi har kontrollert for individ
forklaringene. Svaret på dette spørsmålet er vist i den siste kolonnen i tabell 
2 (Modell IV). Tjenestetilbudet ved de enkelte NAV-kontorene har en positiv 
effekt på brukertilfredsheten selv etter at egenskaper ved de som er tettest på 
tjenestene, brukerne, er tatt hensyn til. Mens effekten av det å være bruker 
av et NAV-kontor i Oslo svekkes noe (signifikant på 10 prosentnivået), er 
koeffisienten for antallet tjenesteområder ved de ulike NAV-kontorene så å 
si den samme. Når det gjelder individforklaringene, viser det seg at brukere 
som mottar en behovsprøvd ytelse (her sosialtjenesten), er mindre tilfredse 
sammenliknet med brukere som mottar andre ytelser. Det samme gjelder 
for dem som ofte er i kontakt med NAV-kontoret, sammenliknet med bru
kere som har mer sporadisk kontakt med sitt kontor. Økende alder ser ut til 
å ha positiv betydning for tilfredsheten med det enkelte NAV-kontor. Dette 
er i tråd med våre forventninger. Verken utdannelse, kjønn eller arbeidsle
dighet på individnivå ser ut til å ha signifikant betydning for tilfredsheten 
med NAV-kontorene. Endelig viser Modell IV at det å ta hensyn til forhold 
på både kontor-/kommune- og individnivå bidrar til en forbedring av analy
semodellen (AIC for Modell IV er 4510,105, mens tilsvarende tall for Modell 
III er 4629,438). Den siste modellen viser imidlertid at det fremdeles er sig
nifikant variasjon på kontor-/kommunenivå (ICC 1,4 %).
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Analysen viser at bredden i tjenesteporteføljen ved det lokale NAV-konto
ret har en betydning for brukertilfredsheten. NAV-kontorene yter imidlertid 
tjenester til et bredt spekter av brukere. Dette funnet reiser spørsmålet om 
hvorvidt antallet tjenesteområder ved de lokale NAV-kontorene har betyd
ning kun for enkelte brukergrupper. En innvending mot vår analyse kan 
være at mange av tilleggstjenestene i all hovedsak er relevante for mottakere 
av sosialhjelp. Vi har gjort et forsøk på å teste dette ved å undersøke om 
sosialtjenestemottakernes tilfredshet varierer etter kommune, og hvorvidt 
antallet tjenesteområder ved de ulike NAV-kontorene i så fall øker tilfreds
heten innenfor denne spesifikke brukergruppen (ikke vist her). Analysen 
viser at dette kan ha noe for seg. Når vi inkluderer et interaksjonsledd mel
lom det å være bruker av sosialtjenesten og antallet tjenester ved de ulike 
NAV-kontorene, øker tilfredsheten innenfor denne gruppen. Fortegnet er 
imidlertid fremdeles negativt, og koeffisienten er langt fra signifikant. Det 
er få sosialtjenestemottakere i vårt datamateriale, og et større utvalg av slike 
brukere ville gjort det mulig for oss å gjennomføre mer robuste analyser av 
dette forholdet.

AVSLUTNING
Formålet med denne studien har vært å undersøke om variasjoner i utfor
mingen av lokale NAV-avtaler har betydning for hvor tilfredse brukerne er 
med det lokale NAV-kontoret de tilhører, og de tjenestene de mottar der. Vi 
har således introdusert en organisatorisk-kontekstuell forklaring på varia
sjoner i brukertilfredshet. Flernivåanalysen, som vi har benyttet her, kan ses 
på både som en metode og en teori. Individers holdninger og atferd betrak
tes ikke bare som en funksjon av egenskaper ved individene, men også av de 
omgivelsene (konteksten) de befinner seg i. Vår analyse viser at informasjon 
om begge disse nivåene er nødvendig for å utvikle en empirisk basert teori 
om brukertilfredshet.

Spørsmålet vi reiste, var om en omfattende organisatorisk samordning av 
tjenesteområder ved de lokale NAV-kontorene ville gi større tilfredshet med 
tjenestene enn en mer begrenset samordning. Etter å ha kontrollert for eks
terne trekk ved kommunene, som arbeidsledighetsnivå og andelen sosial
hjelpsmottakere, og også trekk ved individene, finner vi støtte for hypotesen 
om at omfanget av lokale NAV-avtaler har betydning for brukernes tilfreds
het. Noe overraskende viser det seg at verken kommunestørrelse, frie inn
tekter eller ulike mål på problempress (andelen arbeidsledige samt antallet 
sosialhjelpsmottakere) virker inn på brukertilfredsheten, mens alder, utdan
ning og type ytelse brukerne mottar, slår ut som forventet.

Dette innebærer at våre analyser gir en viss støtte til antakelsen om at 
organisering har betydning for brukernes tilfredshet. Ettersom vi har til
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gang til et svært begrenset antall variabler på kontornivå, vet vi ikke om 
brukernes positive vurdering av kontorer med mange kommunale tjenester 
skyldes output-faktorer knyttet til kontorene, for eksempel at slike konto
rer i større grad lykkes med å få folk fra stønad og over i arbeid. Og til tross 
for at vi finner en effekt av organisering i vårt materiale, er den ikke sterk. 
Koeffisientene tilsier at dersom det inkluderes ytterligere 2 tjenester, øker til
fredsheten med 0.18 verdier på en syvpunktsskala. Det er således ikke snakk 
om store effekter. Antall tjenester som det vil være mulig å inkludere i lokale 
kontrakter, vil ellers opplagt være begrenset. Dessuten er det vanskelig å ten
ke på denne sammenhengen som fullt ut lineær. Gevinstene ved samordning 
vil ganske sikkert avta når antallet tjenester overstiger et visst antall.

Ikke desto mindre er det interessant å observere at det er en positiv og sig
nifikant sammenheng mellom antallet tjenester ved det lokale NAV-kontoret 
og brukernes tilfredshet. Som vi var inne på innledningsvis, har reformen vært 
kritisert nettopp for at de lokale kontorene fylles med for mange tjenester. For 
mange tjenester, har det blitt hevdet, fører til oppsplitting ved kontorene, noe 
som i neste omgang vil resultere i svakere evne til å se sammenheng mellom 
tjenestene. Ifølge våre analyser later det til at denne frykten er overdrevet. Bru
kerne er mer fornøyde der kontorene rommer en bred portefølje av kommunale 
tjenester. I så måte tyder resultatene fra våre analyser på at éndørsfilosofien som 
lå til grunn for reformen, har gitt noen av de resultatene man søkte å oppnå.

En innvending mot resultatene våre kan være at årsakssammenhenger 
er motsatt av det som vi har argumentert for. Det er tenkelig at steder hvor 
det ligger til rette for at de kan etablere kontorer som fungerer bra for bru
kerne, vil kommunene være mer innstilt på å lage til omfattende avtaler, og 
at kommuner som sliter med å få ting til å fungere, vil være tilbakeholdne 
med å inkludere sine tjenester i avtalene. I så fall er det ikke utformingen 
i lokale NAV-avtaler som er forklaringen, men bakenforliggende faktorer 
som vi har hatt begrensede muligheter til å kontrollere for. Til en viss grad 
har vi kontrollert for slike forhold ved at vi har undersøkt betydningen av 
kommunenivåvariabler (arbeidsledighetsnivå og sosialklienter) og ulike 
individvariabler. Likevel, med tverrsnittsdata som vi har, vil det alltid kunne 
være mange forhold som en ikke fanger opp. En annen svakhet ved vår stu
die er at vi ikke har med opplysninger om forventninger. Dersom målet er 
å modellere tilfredshetsmekanismer, vil forventninger være en viktig faktor 
å inkludere. Formålet med våre analyser er imidlertid å forklare variasjoner 
mellom NAV-kontorer ut fra kontraktsforhold.

Selv om vi ikke har grunnlag for å utelukke andre forklaringer, kan det 
således heller ikke utelukkes at variasjonene i tilfredshet som vi finner, kan 
gjenspeile organisatoriske forhold som igjen virker inn på brukernes tilbud. 
I den grad dette er tilfelle, peker dette i retning av at tankene bak NAV-
reformen og ideene om horisontal samordning av tjenester på kontornivå 
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kan se ut til å ha noe for seg. Vi har vist at denne typen samordning ser 
ut til å ha betydning for brukernes generelle tilfredshet. En sterkere test av 
samordningshypotesen vil være å undersøke om tilfredsheten varierer på 
kontornivå blant sammenlignbare brukergrupper. Vår analyse antyder at 
det ville være spesielt interessant å gjennomføre en analyse med et større 
utvalg av sosialklienter siden disse brukerne ofte har et sammensatt tjenes
tebehov. Motsatt vil det være viktig å undersøke om tilfredsheten blant bru
kere med spesialiserte tjenestebehov (for eksempel pensjonsmottakere) vil 
være mindre der tjenesteporteføljen er omfattende.

Alt i alt synes våre resultater å vise at organisering har betydning, men 
at denne betydningen er ganske begrenset. Sammenhengene går imidlertid i 
den retningen en kunne vente ut fra reformens mål om å kunne se mange tje
nester i sammenheng ved de lokale kontorene. For å teste robustheten i disse 
analysene videre er det nødvendig å inkludere flere kontornivåvariabler, som 
for eksempel antall ansatte og sammensetning av yrkesgrupper. I tillegg vil 
det være viktig å undersøke om resultatene fra denne analysen står seg der
som man undersøker effekter på andre utfallsvariabler, som for eksempel 
behandlingstid og antall brukere som kommer i arbeid etter kort tid.

Resultatene gir en viss støtte til antakelsen om at organisatorisk samord
ning kan gi større grad av intern sammenheng i tjenestetilbudet og derigjen
nom større grad av brukertilfredshet. Dette innebærer videre at organisato
riske reformer som tar sikte på å integrere tidligere atskilte tjenesteområder, 
har visse forutsetninger for å skape større tilfredshet med de tjenestene som 
blir levert. Samtidig er det grunn til å advare mot overdrevne forventninger til 
effektene av større samordningsreformer innenfor offentlig sektor. For det før
ste er effektene beskjedne. For det andre omhandler vår studie kun ett aspekt 
ved reformen – brukernes tilfredshet. For det tredje har vi ikke med vårt 
undersøkelsesopplegg mulighet til å observere om enkelte brukergrupper er 
blitt mindre tilfredse med tjenestene etter at reformen ble iverksatt. En mulig 
antakelse er at økt grad av samordning på tvers av tjenesteområder skaper 
mindre tilfredshet blant brukere som ikke har et sammensatt tjenestebehov.

NOTER
1	 Det såkalte Ekspertutvalget, ledet av Terje P. Hagen.
2	 Aftenposten 24. juni 2010, http://www.nrk.no/nyheter/norge/1.7183624
3	 En redegjørelse for den generelle litteraturen om samordning finnes hos Fimreite & 

Lægreid (2008).
4	 Nærmere om horisontal og vertikal samordning, se Christensen & Lægreid (2008).
5	 Fra 2010 er gjeldsrådgivning og boligtiltak for vanskeligstilte obligatoriske sosialtjenes

ter ved NAV-kontorene (LOV 2009-12-18 nr. 131: Lov om sosiale tjenester i arbeids- og 
velferdsforvaltningen). Vi legger imidlertid til grunn at denne endringen ikke har 
virket lenge nok til at den vil ha effekt i forhold til brukervurderingene i den spørreun
dersøkelsen som er benyttet i vår artikkel.
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6	 Vi sikter her ikke til eventuelle målkonflikter mellom brukerne og etaten, men snarere 
til potensielle målkonflikter internt i NAV-organisasjonen.

7	 For forskning om generell tilfredshet med offentlige tjenester, se Andreassen & Lunde 
(2001), Bouckaert & van de Walle (2003), DeHoog et al. (1990), Kelly & Sindell (2002), 
Melkers & Thomas (1997), Rolland et al. (2005), Rolland (2007), Roch & Poister 
(2006), Schacher (2010), Stipak (1977, 1979a,b), Van de Walle (2004), Van Ryzin (2004) 
og Van Ryzin et al. (2004). For forskning om offentlige stønadsmottagere, se Hansen 
(2003, 2009), Hewitt (2007) og Møller (2005, 2006).

8	 Det vil opplagt være store variasjoner mht. hvilke offentlige goder som blir levert og 
som kan ha stor betydning for tilfredsheten. Biblioteklån vil for eksempel dreie seg om 
relativt enkle transaksjoner hvor det vil være rimelig lett å vurdere kvaliteten på det 
som blir levert. NAVs leveranser vil ofte være betraktelig mer kompliserte.

9	 Oliver (1997) anbefaler å konstruere en diskonfirmasjonsrate. Van Ryzin (2004) måler 
i sin studie diskonfirmasjon ved å trekke fra spørsmål om forventninger fra spørsmål 
om vurderingene av tjenestenes kvalitet.

10	 Vi har benyttet førstegangsavtalene ettersom disse har fått virke lengst. Det er derfor 
grunn til å anta at disse har hatt mest å si for brukernes vurderinger av NAV-konto
rene.

11	 Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD) har ansvaret for å samle inn og kode 
avtalene etter en mal utarbeidet av BI.

12	 Om Kommunedatabasen: www.nsd.uib.no/kdb
13	 Brown (2007) peker på at innslaget av frivillighet og tvang kan variere alt avhengig av 

hvilke deler av offentlig sektor en samhandler med. Browns hypotese, som han også 
finner belegg for, er at tilfredsheten vil være minst blant dem som har en tvangsmessig 
relasjon til offentlig sektor (fengsel som ytterlighet), og størst blant dem som har en 
mer frivillig og kundelignende relasjon til offentlig sektor (biblioteklån som eksempel). 
De som er i en klientrelasjon, befinner seg midt mellom disse.
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SAMMENDRAG
Spørsmålet som reises i artikkelen, er i hvilken grad variasjoner i det tjenes
teomfanget som legges til det lokale NAV-kontoret, har betydning for bru
kernes tilfredshet. Studien er således et bidrag til litteraturen om betydnin
gen av offentlige tiltaks organisering. Vi gjennomfører en flernivåanalyse der 
vi undersøker effekten av én sentral forklaringsvariabel på organisasjons
nivå (tjenesteomfang) på en individvariabel (brukertilfredshet). Resultatene 
viser at organisering har betydning, men at denne betydningen er ganske 
begrenset. Sammenhengene går imidlertid i den retningen en kunne vente 
ut fra reformens mål om å kunne se mange tjenester i sammenheng ved de 
lokale kontorene: Jo flere tjenester, desto større tilfredshet. NAV-reformen 
har vært kritisert for at de lokale kontorene fylles med for mange tjenester. 
Ifølge våre analyser later det til at denne frykten er overdrevet. Brukerne er 
mer fornøyde der kontorene rommer en bred portefølje av tjenester. I så måte 
tyder resultatene fra våre analyser på at éndørsfilosofien som lå til grunn for 
reformen, har gitt noen av de resultatene man søkte å oppnå. Imidlertid er 
det grunn til å understreke at effektene er svake.

ABSTRACT
This article asks whether user satisfaction with services provided by local 
NAV-offices is affected by the range of local government services being 
allocated to these offices. Hence, the study represents a contribution to the 
literature on the effects of administrative reform within public services. 
More specifically, we ask whether coordination of public services in local 
offices leads to greater user satisfaction. We conduct a multilevel analysis 
in which we investigate the relationship between an organisational-level 
explanatory variable (range of services) and an individual-level dependent 
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variable (citizen satisfaction). The results testify to the effect of organisation, 
but the effect is rather limited. The fact that the coefficient is positive however 
to some extent strengthens the assumption that the reform has succeeded in 
facilitating coordination between services at the local level: The wider the 
range of services at local offices, the more satisfied are users. A criticism 
against the reform has been the alleged overloading of services in the local 
offices. According to our findings users do not experience fragmentation in 
service delivery as a consequence of overload. Instead, the one-stop-shop 
philosophy appears to have succeeded to a certain degree. However, it must 
be emphasised that the effects are weak.
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INNLEDNING1

Denne artikkelen skal studere samordningen mellom Arbeidsdepartemen
tet og Arbeids- og velferdsdirektoratet etter NAV-reformen. Slik samordning 
er viktig av flere grunner. For det første gir departementer viktige politiske 
signaler og føringer til underliggende direktorater. Formidling av slike førin
ger og signaler forutsetter samordning gjennom styring og ledelse. For det 
andre må direktorater ta hensyn til disse føringene og signalene i sitt arbeid. 
For det tredje formidles kunnskap og informasjon om resultater gjennom 
samordningen mellom departement og direktorat. Derfor er tilstrekkelig 
samordning viktig for å sikre at departementet mottar informasjon om dis
se resultatene. For det fjerde kan slik samordning gi rom for læring, både 
for departement og direktorat, ved at argumenter, synspunkter og perspek
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tiver blir prøvd ut og diskutert. Denne utvekslingen gir potensial for felles 
læring på tvers av departement og direktorat (se for eksempel St.meld. nr. 14  
(2002–2003); Arbeidsgruppe 2006; Statskonsult 1997; Christensen mfl. 
2009; Breivik 2010; Bouckaert mfl. 2010; Verhoest mfl. 2010).

Samordning kan være krevende på felter med ulike aktører, kompliserte 
prosesser og grenseoverskridende problemstillinger (Christensen mfl. 2007; 
Fimreite & Lægreid 2008). Teoretisk sett er for eksempel samordning på 
tvers av organisasjoner mer utfordrende enn samordning innenfor organi
sasjoner (Gulick 1937:33; Egeberg 2003:117). Et resultat av mangel på til
strekkelig vertikal samordning kan bli vertikal fragmentering, noe som 
kan redusere muligheten for faktisk måloppnåelse (Jacobsson & Sundström 
2009:104). Egeberg & Trondal (2009) viser blant annet i sin studie at ansatte 
i departementene legger mer vekt på politiske styringssignaler enn ansatte 
i underliggende enheter, som for eksempel direktorater og tilsyn (se også 
Egeberg 1984, 1989b). Dette viser at organisasjonsgrenser påvirker samord
ningen; beslutningstakere vektlegger noen aspekter i beslutningsprosesser, 
mens andre blir nedprioritert eller tonet ned (Cyert & March 1963:122–124; 
Simon 1976:102). Denne artikkelen skal derfor studere samordningen mel
lom departement og direktorat nærmere ved hjelp av følgende hovedpro
blemstilling: Hvilken betydning har strukturelle og kulturelle faktorer i ver­
tikal samordning mellom organisasjoner? Denne hovedproblemstillingen 
skal undersøkes nærmere ved hjelp av følgende delproblemstillinger: Hvor­
dan fungerer samordningen mellom Arbeidsdepartementet og Arbeids- og 
velferdsdirektoratet? Hvilke faktorer påvirker samordningen? Hvordan kan et 
instrumentelt-hierarkisk perspektiv og et institusjonelt-kulturelt perspektiv for­
klare de empiriske funnene?

Datamaterialet i artikkelen er basert på intervjuer med nøkkelperso
ner i departementet2 og direktoratet i kombinasjon med dokumentstudier.  
I denne artikkelen består det teoretiske rammeverket av et instrumentelt-
hierarkisk perspektiv og et institusjonelt-kulturelt perspektiv. Det instru­
mentelt-hierarkiske perspektivet vektlegger betydningen av formelle aspekter 
ved samordning, som for eksempel formelle posisjoner i organisasjonene. 
Derfor har samordning også en hierarkisk styringskomponent. Det institu­
sjonelt-kulturelle perspektivet vektlegger derimot de mer uformelle normene 
og verdiene.3

Artikkelen vil først gjennomgå det teoretiske rammeverket knyttet til sam
ordning. Deretter vil artikkelen gjøre rede for metodiske betraktninger. De 
empiriske funnene vil bli presentert, før de til slutt diskuteres ved hjelp av 
det teoretiske rammeverket. Målet med artikkelen er å gi økt kunnskap om 
utfordringer ved vertikal samordning mellom organisasjoner. Dessuten kan 
kunnskap fra denne artikkelen ha overføringsverdi til andre politikkfelter hvor 
vertikal samordning er viktig. Siden NAV-reformen både er kompleks og svært 
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omfattende, vil dette potensielt gjøre samordning ekstra krevende. Tilfreds
stillende samordning her er en viktig premiss for at Arbeids- og velferdsetaten 
skal makte å oppnå de politiske målene knyttet til NAV-reformen. Derfor vil 
slik kunnskap ha verdi for beslutningstakere både innenfor departement og 
direktorat. Samtidig kan studiens resultater også være nyttige for organisa
sjonsforskere i andre studier av samordning mellom organisasjoner.

TEORETISK RAMMEVERK
I studier av organisasjoner er spesialisering og samordning viktige begreper 
(Gulick 1937; Mintzberg 1979; Mulford & Rogers 1982; Peters 1998; Verhoest 
mfl. 2007; Askim mfl. 2010, 2011). Spesialisering krever ofte ulike mekanis
mer og instrumenter for å sikre tilstrekkelig integrering av oppgaver (Gulick 
1937; Simon 1976; Verhoest mfl. 2007; Bouckaert mfl. 2010). Samordning er 
imidlertid et krevende begrep å definere, fordi det rommer en rekke ulike 
aspekter (Whetten 1981:11; Alexander 1995:21). Dette har også sammen
heng med at samordning «ikke [er] et direkte målbart fenomen» (Jacobssen 
1993:89). Begrepet kan romme alt fra styringsinstrumenter (sanksjoner, 
instruksjon osv.), kommunikasjon, oppretting av organisasjonsenheter, 
beslutninger, prosedyrer, påvirkning, informasjonsutveksling, diskusjoner, 
forhandlinger, tautrekking og gjensidig tilpasning, av både formell og/eller 
uformell karakter (Simon 1976; Hall mfl. 1977; Whetten 1981; Jacobsen 
1993; Alexander 1995; Douma & Schreuder 2002; Hatch & Cunliffe 2006; 
Bouckaert mfl. 2010).

Hvordan kan slik samordning forstås ved hjelp av de teoretiske perspek
tivene? Disse perspektivene kan være nyttige verktøy for å belyse viktige 
trekk ved samordning mellom organisasjoner. Det instrumentelt-hierar­
kiske perspektivet legger vekt på at den formelle organisasjonsstrukturen har 
betydning for atferd i og mellom organisasjoner (Simon 1976; March 1994; 
Egeberg 2003; Pollitt & Bouckaert 2004; Olsen 2006; Christensen mfl. 2009; 
Olsen 2010). «Med ’formell organisasjonsstruktur’ menes et sett av relativt 
stabile, upersonlige og offisielle normer» (Egeberg 1989a:18). Organisasjons
design er viktig i dette perspektivet (Egeberg 1984; Olsen 2006, 2010). Sam
ordning vil derfor også være et sentralt element i slik organisasjonsdesign 
(Bouckaert mfl. 2010).

Hva slags forventninger kan utledes fra det instrumentelt-hierarkiske 
perspektivet?4 Potensielt vil det være enklere å ivareta samordning på tvers 
av organisasjonsgrenser når organisasjonene er plassert på ulike vertikale 
nivåer sammenlignet med de som befinner seg på det samme horisontale 
nivået. En forventning er derfor knyttet til betydningen av hierarkisk orga
nisering. Aktører deltar i samordningsprosesser fordi den formelle organi
sasjonsstrukturen spesifiserer en slik forventning (Gulick 1937:6; Egeberg 
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1989a:16; Christensen & Lægreid 2008:101–103). Vertikal samordning mel
lom organisasjoner innebærer over-underordning, hvor styring og sanksjo
ner får direkte innvirkning (Jacobsen 1993:89; Scharpf 1994:49; Verhoest 
mfl. 2007: 332; Weber & Khademian 2008:334; Bouckaert mfl. 2010:23–24; 
McGuire & Agranoff 2011:267).

En forventning er også knyttet til betydningen av møtevirksomhet. 
Potensielt vil det være enklere å ivareta samordning ved formaliserte møte
strukturer. Det er ofte viktig å møtes regelmessig for å utveksle informasjon, 
diskutere saker og fatte beslutninger (Whetten 1981:11; Jacobsen 1993:88; 
Douma & Schreuder 2002; Gitell & Weiss 2004:143). Eksistens av rutiner for 
når og hvordan samordning skal skje, innebærer derfor en regelmessighet i 
samordningen (Verhoest mfl. 2010:32).

Organisasjoner med gode interne samordningsprosesser vil ofte raskere 
oppnå god samordning med andre organisasjoner. Motsatt kan dårlig sam
ordning internt i de respektive organisasjonene gjøre samordningen mel
lom dem krevende (Gitell & Weiss 2004:130–131). Dette kan for eksempel 
skje gjennom duplisering (Landau 1969). En forventning er derfor knyttet til 
duplisering og organisasjonskapasitet. Egeberg (1989c:96–98) har formulert 
det slik: «Det ventes å være en positiv sammenheng mellom eksistensen av 
duplikasjon og den vekt beslutningstakere i den underordnede organisasjo
nen tillegger signaler fra den overordnede organisasjonen.»

Samordning på tvers av organisasjonsgrenser er potensielt enklere når 
få organisasjoner er involvert enn når mange organisasjoner deltar. En for
ventning er således knyttet til antall organisasjoner som skal samordne sine 
aktiviteter (Simon 1976; Alexander 1995). Dette skyldes blant annet at sam
ordning ofte blir mer krevende når den krysser formelle organisasjonsgren
ser. Ofte vil beslutningstakere ha mer kontroll med det som skjer innen
for egne organisasjonsgrenser, men ha mindre kontroll med det som skjer 
på tvers av organisasjonsgrensene (Gulick 1937:33; Egeberg 1989a:15–20; 
Fimreite & Lægreid 2008). Samtidig øker kompleksiteten med antall orga
nisasjoner, fordi beslutningstaking og oversikt blir mer krevende, noe som 
aktualiserer betydningen av «begrenset rasjonalitet» (Simon 1976:38–40, 
80–82; March 1994:8–9). Dessuten kan geografisk avstand forsterke dette 
ved at lang geografisk avstand kan hemme samordning, mens kort geogra
fisk avstand kan fremme samordning (Egeberg 1989a:17; Egeberg 1994:87; 
Alexander 1995:15).

En forventing er knyttet til samsvar mellom mål. Potensielt er sam
ordning enklere å ivareta dersom organisasjonene arbeider mot felles mål. 
Motsatt kan organisasjoner som arbeider mot divergerende mål, gjøre slik 
samordning krevende. Divergerende mål kan da øke sjansen for konflikt, og 
dermed at organisasjonene ikke får løst viktige problemstillinger i fellesskap, 
noe som kan hemme samordningen (Alexander 1995:20, 274).
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Det institusjonelt-kulturelle perspektivet er i mindre grad opptatt av den 
formelle organisasjonsstrukturen. Snarere er dette perspektivet mer opptatt 
av uformelle normer og verdier som i varierende grad er knyttet til den for
melle organisasjonsstrukturen (March & Olsen 1989; Peters 2001; Scott & 
Davis 2007). Organisasjoner ligner på organismer ved at de vokser gradvis 
snarere enn å bli konstruert: «Organisasjonsformer utkrystalliserer seg gjen
nom kontinuerlig tilpasning til indre og ytre behov» (Egeberg 1984:48).

Hva slags forventninger kan utledes fra dette teoretiske perspektivet? 
En forventning er knyttet til forankring av samordningen. Samordning vil 
ut fra dette perspektivet skje gjennom gjensidig tilpasning mellom aktø
rer, og vil i mindre grad være opptatt av hierarkiske nivåer, i motsetning 
til et instrumentelt-hierarkisk perspektiv. Denne samordningen kan være 
mer eller mindre frikoplet fra den formelle organisasjonsstrukturen (Lie 
2011:406). Ofte vil «logikken om det passende» regulere tilpasningen mel
lom aktørene (March & Olsen 1989:160–162).5 Denne logikken innebærer at 
organisasjonsmedlemmer handler i tråd med hva som oppfattes som å være 
passende atferd ut fra viktige normer og verdier i organisasjonen (March & 
Olsen 1989; Olsen 2010).

Møtevirksomhet knyttes ofte til samordning (Whetten 1981:11; Alex
ander 1995:276). En forventning handler derfor om betydningen av ufor
mell møtevirksomhet og uformell kommunikasjon (Simon 1976:160; Scott 
& Davis 2007:23). Uformell møtevirksomhet kan være et effektivt verktøy 
for å sikre kommunikasjon samt redusere transaksjonskostnader. Ulem
pen kan være at slike møter kan potensielt stå i konflikt med de formelle 
møtene. Dessuten kan det være vanskelig å spore og etterprøve innholdet 
og eventuelle beslutninger som fattes. Et annet alternativ er at formelle og 
uformelle møter utfyller hverandre (Lie 2011:406). Ut fra et institusjonelt-
kulturelt perspektiv vil disse møtene ofte ha preg av stiavhengighet (Krasner 
1984:225, 240, 1988:71–72). Slik stiavhengighet regulerer hvilke arenaer 
hvor samordning finner sted, hvilke aktører som deltar, samt hvilke pro
blemer og løsninger som anses som viktige og mindre viktige (se Egeberg 
1984, 1989c). Derfor vil ikke reformer – gjennom endring av den formelle 
organisasjonsstrukturen – nødvendigvis endre organisasjonsmedlemmenes 
atferd knyttet til samordning, noe som i så fall er utilsiktede konsekven
ser (Pierson 2000:483). Dette står i motsetning til en forventning ut fra et 
instrumentelt-hierarkisk perspektiv, hvor fokus er på et tett samsvar mellom 
mål og konsekvenser. Fordi institusjonalisering er basert på prosesser over 
tid, vil endring i henhold til dette perspektivet være skrittvis og evolusjonær 
(Selznick 1957; Olsen 2010).

En forventing er knyttet til antall organisasjoner. Jo flere organisasjo
ner involvert, desto større sjanse for konflikter og mangel på tillit på grunn 
av ulike kulturer mellom organisasjoner (se f.eks. Phillips 1960:607). Orga
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nisasjonsmedlemmer som er positive til samordning, forenkler imidlertid 
ofte samordningen (Whetten 1981:16). Dessuten gjør tillit6 samordningen 
potensielt enklere ved at for eksempel transaksjonskostnadene blir fær
re (Grimen 2009:74–75). I tillegg bidrar tillit til å gi økt handlingsrom for 
både tillitsgivere og tillitsmottagere (Grimen 2009:75). Motsatt kan mangel 
på tillit hemme samordning (se f.eks. Alexander 1995:15; Dirks & Ferrin 
2001:450–451; Christensen & Lægreid 2008:103). Tillit henger ofte sammen 
med organisasjonskultur. Samordning er ofte enklere når organisasjonene 
har relativt like organisasjonskulturer, mens ulike kulturer ofte fører til mis
forståelser og vanskeligheter i samhandlingen mellom aktørene. Det kan ha 
innvirkning på aktørenes forståelse av hverandres ansvar, syn på problemer 
og mulige løsninger (Hatch & Cunliffe 2006:176; Bouckaert mfl. 2010:15, 
44–45). Slike vanskeligheter kan forsterkes dersom organisasjonene har 
divergerende målsettinger. 

METODISKE BETRAKTNINGER
Denne artikkelen bruker eksisterende teori, i form av to teoretiske per
spektiver, i fortolkningen og organiseringen av empirien (se for eksempel 
Andersen 1997:69). Disse perspektivene er benyttet på en utfyllende måte i 
analysen (Roness 2009:46). For å få et mest mulig helhetlig bilde av samord
ningen benyttes både dokumenter og intervjuer som datamateriale. I tråd 
med rådene til Esterberg (2002:93) ble informanter valgt ut fordi de har høy 
kompetanse og innsikt knyttet til spørsmålene som ble stilt i intervjuene, i 
form av sine formelle roller.

Empirien består av informantenes vurderinger av samordningen. Derfor 
kan disse intervjudataene gi innblikk i hvordan informantene opplever at 
dette fungerer i praksis i kraft av sine formelle posisjoner. Likevel er det vik
tig at forskeren tolker intervjudataene kritisk. Hvorfor det? For det første kan 
informantene vektlegge ulike elementer i sine svar, særlig når de er blitt stilt 
overordnede spørsmål. På den ene siden kan dette gi et verdifullt innblikk i 
et empirisk mangfold ved at informantene selv får presentere informasjon og 
synspunkter de opplever som viktige relatert til samordningen. På den andre 
siden kan slike overordnede spørsmål gjøre det mer krevende for forskeren 
å kategorisere svarene. I tillegg kan lite avgrensning lett føre til at forskeren 
ikke får informasjon og synspunkter på alle aspekter ved temaet det spørres 
om. For det andre kan informanten overdrive sine svar og vurderinger for 
å opptre strategisk og fremstille organisasjonen og seg selv i et bestemt lys, 
eventuelt med sammenligning til andre organisasjoner i omgivelsene.7

Intervjuguiden hadde mange ulike temaer knyttet til NAV.8 Fordelen 
med dette er god oversikt over synspunkter og vurderinger knyttet til hvor
dan NAV fungerer. En mulig ulempe kan være at spørsmålene ble av noe 
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overordnet karakter, noe som gav mindre rom for detaljerte spørsmål knyt
tet til samordning, fordi tiden blir knapp når mange ulike spørsmål stilles. 
Dessuten arbeidet ikke alle informantene direkte med samordning. Derfor 
ble både spørsmålene og svarene om samordning knyttet til disse informan
tene mer generelle og overordnede. Informantene som arbeidet direkte med 
samordning, ble i større grad stilt mer detaljerte og inngående spørsmål 
knyttet til samordning.9

FAKTISK SAMORDNING MELLOM DEPARTEMENT OG DIREKTORAT
Gjennomgangen av de empiriske funnene følger den samme organiseringen 
og rekkefølgen som i det teoretiske rammeverket. Hver forventning vil såle
des kort presenteres på nytt her og knyttes til det empiriske materialet.

En forventning er knyttet til betydningen av hierarkisk organisering og ufor­
mell styringskultur. Det er utarbeidet retningslinjer for vertikal samordning 
mellom Arbeidsdepartementet og Arbeids- og velferdsdirektoratet. Samord
ningen mellom departement og direktorat skal skje gjennom Velferdspoli
tisk avdeling, som har det overordnede samordningsansvaret. Det er videre 
en rekke ulike dokumenter som forankrer samordningsprosessene mellom 
departement og direktorat.10 Dette er dokumenter som regulerer hvilken 
form samordning tar (møter, rapportering), og på hvilke tidspunkter den 
skjer. Disse dokumentene er reglement for økonomistyring i staten, tilde
lingsbrev og supplerende tildelingsbrev, budsjettproposisjoner, lover og for
skrifter, lederkontrakt samt møtereferater. Her legges det vekt på budsjett
proposisjonen og tildelingsbrevet som svært viktig styringsdokumenter, som 
beskriver målene for virksomheten, budsjettmessige fullmakter, utgifts- og 
inntektsrammer samt særlige satsingsområder.

Tildelingsbrevet blir sendt fra departement til direktorat i starten av hvert 
år og gjelder for ett år. I tillegg spesifiserer tildelingsbrevet både rapporte
ringskrav samt formell møtevirksomhet mellom departement og direkto
rat, og eventuelle evalueringer som skal gjennomføres. Tildelingsbrevet kan 
karakteriseres som en instruks til direktoratet. Styringsdokumentene har 
ofte fokus på mål- og resultatstyring.11 Teoretisk sett har mål- og resultat
styring både elementer av styringsfilosofi og konkrete teknikker.12 Senter for 
statlig økonomistyring definerer mål- og resultatstyring på følgende måte: 
«Å fastsette mål for virksomheten, å måle resultater og sammenligne resul
tatene med målene og bruke denne informasjonen til styring, kontroll og 
læring for å utvikle og forbedre virksomheten.»13 Dette begrepet er både 
innrettet mot styring i form av mål, men også i form av kontroll, hvor mål 
og resultater vurderes opp mot hverandre.

Rapporteringen, som er spesifisert i tildelingsbrevet, skjer hovedsakelig i 
form av tertialvise rapporter. Rapporteringen legger premisser for samord
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ningen mellom Arbeidsdepartementet og Arbeids- og velferdsdirektoratet: 
«Det er viktig at det utarbeides gode analyser av status for delmålene. Det 
skal legges særlig vekt på redegjørelse for og avvik fra delmålene/forventet 
utvikling.»14 Tildelingsbrevet regulerer omfanget av rapporteringen. «For 
enkelte styringsparametere og rapporteringskrav skal det kun rapporteres i 
1. tertial eller i 3. tertial (årsrapporten) og på særskilte områder skal det rap
porteres månedlig, jf. punkt 5.2.»15 Et eksempel på rapportering er: «Andel 
ledige 20–24-åringer med oppfølging etter tre måneders ledighet.»16 Riksre
visjonen har ingen formell aktørrolle i samordningen, men skal ha oversendt 
kopier av tertialrapportene og årsrapporten. Dessuten vil de vurdere positive 
og negative funn ved samordningen i sine vurderinger og rapporter.17

Informanter i både departement og direktorat legger vekt på at dette er et 
viktig styringsdokument. Et grep som er gjort for å lette samordningen, er 
strukturelle endringer i både tildelingsbrev og budsjettproposisjon, hvor det 
skal bli enklere å se disse dokumentene i sammenheng. Dette er noe Riks
revisjonen har påpekt.18 En informant peker imidlertid på at det fortsatt er 
et potensial for ytterligere forbedring i denne sammenhengen. Informanter 
reflekterer også rundt tildelingsbrevet, som er omfangsrikt. Tildelingsbrevet 
for 2010 er på 38 sider pluss vedlegg. En annen informant fra departemen
tet legger vekt på at dette har en historisk begrunnelse; for å unngå at det 
som ikke er nevnt blir glemt, har tildelingsbrevet blitt omfangsrikt. Samtidig 
pekes det på at et omfangsrikt politikkfelt også krever et omfangsrikt tilde
lingsbrev for å favne de mange ulike målene som ligger til grunn for NAV-re
formen. Likevel legger en informant fra direktoratet vekt på at det er behov 
for et mer overordnet fokus i tildelingsbrevet. Samtidig legger informanten 
vekt på at det er en konstruktiv dialog mellom departementet og direktorat. 
En annen informant fra direktoratet savner likevel at departementet spiller 
en enda mer betydelig rolle i utformingen av tildelingsbrevet.

Informantene i departementet er opptatt av koplingen mellom politikk 
og administrasjon, noe som kommer til uttrykk på følgende måte: Arbeids- 
og velferdsforvaltningen er et politikkfelt hvor det er utfordrende å finne en 
god balanse mellom fokuset på enkeltsaker og mer overordnede, prinsipielle 
og langsiktige spørsmål. Den politiske dagsorden påvirker departementets 
arbeid ved at politisk ledelse er opptatt av enkeltsaker, for eksempel gjen
nom det Riksrevisjonen, Stortinget og media setter på dagsordenen. Det
te fokuset tar tid, ifølge flere informanter, og kan ta vekk fokuset fra mer 
overordnede, prinsipielle og langsiktige spørsmål. Samtidig vektlegger en 
informant at enkeltsakene er viktige for politikerne. Likevel opplever noen 
informanter dette detaljfokuset på enkeltsaker som noe frustrerende. Dess
uten vil, ifølge en informant, politikerne gjerne fokusere på nye spørsmål 
og problemstillinger og for eksempel lett glemme alle brukere som er på 
arbeidsmarkedstiltak. I tillegg legger blant annet en av informantene vekt på 
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at Riksrevisjonens kritikk gjør at departements arbeid blir veldig kontroll
orientert, noe som igjen går på bekostning av det strategiske arbeidet. Å fin
ne fram til gode organisasjonsmodeller er også krevende i et så komplekst og 
omfattende politikkfelt. Det påpekes av flere informanter fra departementet 
at det er utfordrende for departementet å få tilstrekkelig oversikt over det 
som skjer i Arbeids- og velferdsetaten på grunn av et komplekst og omfangs
rikt politikkfelt. En informant legger for eksempel vekt på at departementet 
er lite administrativt sammenlignet med andre departementer med mindre 
krevende politikkfelter. Andre informanter legger vekt på at det er viktig 
for departementet å spørre seg om den informasjonen som fremkommer i 
rapporteringen og møtevirksomheten, er tilstrekkelig. Både Riksrevisjonen 
og media gir viktig tilleggsinformasjon som departementet benytter, men 
en opplever det som frustrerende når departementet får viktig informasjon 
fra media eller Riksrevisjonen istedenfor at dette skjer gjennom samordning 
mellom departement og direktorat. En informant vektlegger at opprettelsen 
av NAV har ført til at NAV har fått makt på bekostning av departementet. 
Dette skyldes ifølge informanten asymmetri i informasjon i kombinasjon 
med en svært kompleks etat.

Flere av informantene fra direktoratet legger også vekt på sammenhen
gen mellom enkeltsaker og de mer overordnede, prinsipielle og langsik
tige spørsmål i Arbeids- og velferdsetaten. Den politiske dagsorden påvir
ker departementets arbeid ved at politisk ledelse er opptatt av enkeltsaker. 
Ministerstyret gjør at departementet har et kontinuerlig informasjonsbehov. 
Ifølge en informant fører dette til at fokuset på enkeltsaker går på bekostning 
av de mer viktige og overordnede problemstillingene. En opplever departe
mentet som «ivrig», men at departementet noen ganger er uklar i forståelsen 
av hvilke spørsmål som bør stilles. En annen informant ønsker at departe
mentet blir flinkere på prioriteringer, fordi for mange oppgaver blir viktige 
på en gang. En nevner også at hvor aktiv departementet er i samordnin
gen, er situasjonsbestemt med utgangspunkt i enkeltsaker, som enkeltut
spill i media eller brukersaker hvor det er behov for spesialutredninger. Etter 
informantens syn er det ikke alltid lett å skjønne hva som blir karakteri
sert som viktig og mindre viktig i departementet. Samtidig vektlegger en 
annen informant at departementet fokuserer både på restanser og arbeids
markedstiltak i samordningen. Informanten legger videre vekt på at det er 
noe tilfeldig hva departementet fokuserer på. En annen informant opple
ver det som en utfordring å betjene både ytre etat og departementet. Denne 
informanten ønsker at det ble mer tid til å betjene ytre etat og mindre tid til 
departementets henvendelser. En informant savner også mer kompetanse i 
departementet om NAV, for eksempel på IKT. Samtidig legger andre vekt på 
at departementet styrer NAV på en brukbar måte. En utfordring er likevel 
ifølge en informant at departementet oppleves som instrumentelt, hvor tel
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ling blir viktig i resultatvurderingen og ikke hvordan tiltak egentlig funge
rer. Imidlertid legger en annen informant vekt på at saksmengdestatistikk er 
viktig. I tillegg legger en informant vekt på en positiv endring ved å nevne 
følgende eksempel: Et av etatsstyringsmøtene handlet om viktige priorite
ringer for 2011. Samtidig pekes det på at styringsdialogen har blitt mer nor
malisert rettet mot politikkens innhold, og handler derfor i mindre grad om 
gjennomføring av selve NAV-reformen. En annen informant ønsker imidler
tid mer strategiske diskusjoner mellom departement og direktorat.

Informanter fra direktoratet er spesielt opptatt av rapporteringen fra 
direktorat til departement, hvor noen informanter fremhever at de ønsker 
mindre rapportering på detaljer. Det blir lett rapportering fra rådgivere i 
Arbeids- og velferdsdirektoratet til rådgivere i departementet, og at dette 
fremheves som lite egnet styringsinformasjon. Det pekes på at det er behov 
for mer strategisk diskusjon. Ifølge en annen informant er det behov for mer 
rapportering på enkelte områder, men at slik rapportering kan ta fokuset 
vekk fra viktige operative oppgaver. Dessuten vektlegger en informant at 
det skjer rapportering gjennom to ulike kanaler, en fra etatsledelsen til poli
tisk ledelse i departementet og en fra etatsledelsen til administrativ ledelse i 
departementet hver måned. Dette illustrerer hvor tett kontakt politisk ledelse 
ønsker å ha med Arbeids- og velferdsdirektoratet. En annen informant fra 
direktoratet savner mer rapportering på hvordan arbeidet til NAV påvirker 
«grunnstrukturen i velferdsordningene». En informant, fra departementet, 
ønsker også at direktoratet blir mer drøftende og problematiserende i rap
porteringen til departementet.

Det pekes i intervjuene med informanter fra departementet på utford
ringer med balansen mellom ulike styringsprinsipper i samordningen. 
En informant legger vekt på at kompleksiteten og omfanget i politikkfel
tet gjør reglementet for økonomistyring i staten utilstrekkelig til å hånd
tere de krevende og vanskelige problemstillingene. Det vektlegges også i et 
av intervjuene at lover og forskrifter legger sterke føringer på Arbeids- og 
velferdsdirektoratet i samordningen. Styringen skjer derfor gjennom regel
verk. Samtidig har direktoratet relativt mye fullmakter innenfor rammen av 
lov og forskrift, for eksempel når det gjelder arbeidsmarkedstiltak. Mange i 
departementet arbeider med regelverksutvikling, og færre med etatsstyring. 
Samtidig har regelverksutvikling styringsmessige implikasjoner, noe som 
krever samordning mellom etatsstyring og regelverksutvikling. En infor
mant vektlegger at det er dialog mellom departement og direktorat hvor det 
gis signaler til direktoratet som er forankret i denne dialogen. Informanten 
kan ikke huske saker som har vært så betente at departementet har måttet 
instruere direktoratet for å sikre sine interesser. Imidlertid har det blitt gitt 
føringer som direktoratet gjerne ville sett formulert på annen måte, noe som 
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kan forklares basert på regelverk eller politiske føringer. Styringsdialogen er 
forøvrig konstruktiv etter denne informantens syn.

Informantene fra direktoratet reflekterer også en del over departemen
tets styring av direktoratet. Noen informanter mener at direktoratet har stor 
grad av autonomi og kan legge mange premisser selv, spesielt når direktoratet 
har gode faglige argumenter. Samtidig legger en informant vekt på at dette 
varierer med hvilken statsråd som har statsrådsposten i departementet. Det 
savnes av og til i direktoratet klarere bestillinger og høyere krav fra departe
mentet. Samtidig erkjenner en informant at NAV er en svært krevende orga
nisasjon å styre, mye grunnet oppdragets omfang og kompleksitet. Dette 
henger også sammen med at lover og forskrifter får sterk innvirkning. En 
informant legger for eksempel vekt på at NAV først og fremst er regelstyrt, 
og at målene får mer justerende enn prinsipiell betydning. Samtidig legger 
en annen informant vekt på at NAV-reformen har gitt direktoratet makt, noe 
som etter denne informanten kan skyldes at opposisjonen i Stortinget er i 
mindretall. Informanten legger videre vekt på at det å fokusere på de mindre 
sakene kan være en måte å vise kontroll på. Det savnes ofte mer fokus på 
strategiske og overordnede problemstillinger og mindre på enkeltsaker. Et 
eksempel på dette er at departementet ikke er flinke nok på selvstendig egen
utvikling, ifølge en informant, noe som gjør at direktoratet får mye auto
nomi. Dessuten mangler departementet til tider noe helhetlig styring hvor 
delmiljøer fokuserer på sine egne saker. Samtidig legger den samme infor
manten vekt på at departementet har gjort et godt arbeid med NAV-refor
men. En informant nevner også at styringen har blitt tettere etterhvert som 
NAV har fått kritikk. En annen informant hevder at departementet har en 
krevende jobb i styringen av NAV.

Informanter fra direktoratet legger vekt på at departementet har ulike 
styringskulturer, noe som påvirker samordningen mellom departement og 
direktorat. Noen informanter legger vekt på at departementet ikke er til
strekkelig samordnet internt. En av dem nevner følgende eksempel: Arbeids
markedsavdelingen i departementet hadde ansvaret for tidligere Arbeidsdi
rektoratet. Historisk sett var denne styringen veldig detaljert på grunn av 
høy politisering. Til sammenligning har styringen av trygdeetaten vært mer 
overordnet. En annen uttrykker det slik at noen ansatte i departementet 
fortsatt skulle ha en interesse av at det fremdeles var to ulike etater. Orga
nisasjonskultur kommer også til uttrykk på en annen måte. En informant 
savner mer fokus på produksjonskompetanse og styring og mindre på de 
politiske aspektene ved NAV-reformen.

En annen forventning er knyttet til betydningen av møtevirksomhet. Det 
er omfattende møtevirksomhet mellom departement og direktorat. For 
det første er det etatsstyringsmøter, som kan karakteriseres som de vik
tigste styringsmøtene.19 Dette er møter mellom etatsledelsen i Arbeids- og 
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velferdsdirektoratet og departementets administrasjon uten tilstedeværelse 
av politisk ledelse. Disse gjennomføres tertialvis og reguleres av tildelings
brevet. Det er viktige møter for å diskutere både utfordringer og oppnådde 
resultater i NAV. I forkant av møtene er det formøter med berørte avdelinger 
i departementet, samt med Barne, likestillings- og inkluderingsdepartemen
tet. I disse formøtene lages en dagsorden, og det klareres hva som skal tas opp 
av saker og problemstillinger. Etatsstyringsmøtene ledes av ekspedisjons
sjef i Velferdspolitisk avdeling. Dessuten deltar ekspedisjonssjef (eventuelt 
med stedfortreder) fra Arbeidsmarkedsavdelingen, Pensjonsavdelingen, og 
Budsjett- og økonomiavdelingen, leder av seksjonen for etatsstyring i Vel
ferdspolitisk avdeling, samt noen saksbehandlere/referenter. Fra Arbeids- 
og velferdsdirektoratet deltar arbeids- og velferdsdirektøren, assisterende 
arbeids- og velferdsdirektør samt de andre direktørene i direktoratet. Det er 
ikke alltid alle de andre direktørene deltar, men alt etter tid og behov. Det 
deltar også en internrevisor. For eksempel spesifiserte tildelingsbrevet for 
2010 at det skulle gjennomføres 3 etatsstyringsmøter.20

For det andre er det særmøter.21 Dette er styringsmøter hvor viktige 
problemstillinger av faglig karakter diskuteres. Her kan både direktora
tet og departementet ta initiativ til møter. Det er likevel en intensjon fra 
departementet at tallet på disse møtene skal begrenses. Ofte brukes dette 
om prosjekter som krever særlig oppfølging utenom etatsstyringsmøtene. 
Særmøtene er spesifisert i tildelingsbrevet. Det eksisterte også lenge egne 
særmøter om temaer knyttet til selve NAV-reformen, men disse siste sær
møtene er avviklet, ifølge informanter i intervjuene. For det tredje er det 
kontaktmøter.22 Dette er møter hvor politisk ledelse og arbeids- og velferds
direktøren møtes jevnlig for å diskutere viktige spørsmål av ulik karakter. 
Der deltar også representanter fra den administrative ledelsen i departemen
tet. For det fjerde er det uformelle møter.23 Dette er møter som kan ha karak
ter av faglig og informativ art. Dette regnes ikke som styringsmøter, og det 
understrekes at dersom spørsmål trenger avklaring i form av styringssigna
ler, så må dette skje gjennom ordinære styringsdokumenter.

I intervjuene med informantene i departementet pekes det på den tet
te kontakten mellom departement og direktorat gjennom møtestrukturen. 
Kompleksiteten og omfanget gjør at aktørene må prioritere hva som skal 
fokuseres på, og hva som skal ha mindre fokus. For eksempel er det ikke 
mulig å ha fokus på alle aspekter ved rapporteringen i etatsstyringsmøtene, 
men at det gjøres et utvalg som diskuteres. En informant peker på en utford
ring: det å håndtere mange ulike avvik i måloppnåelse på en gang. Dessuten 
kan fokus på noen særskilte områder ofte føre til avvik på andre områder. 
Den tette kontakten oppleves som viktig av flere informanter. Samtidig opp
lever en informant den tette kontakten mellom etatsleder og politisk/admi
nistrativ ledelse som utfordrende, fordi det lett kan bli flytende overganger 
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mellom en statsråd og en direktoratsleder. Her kan det bli uklare grenser. 
Informanten legger derfor vekt på at det er gjort omfattende arbeid knyttet 
til å avklare forståelser knyttet til dette ved tilsetting av ny direktør i 2010. 
Det legges av denne informanten vekt på at dette er en generell utfordring 
også på andre politikkfelter enn arbeids- og velferdspolitikk. Dessuten leg
ger en informant vekt på at etatsstyringsmøter lett kan få for mye fokus på 
det å gå gjennom alle målene, men at en i stedet burde ha mer fokus på de 
overordnede problemstillingene. Den samme informanten er også opptatt 
av at det nok foregår kontakt mellom departement og direktorat som burde 
gått via Velferdspolitisk avdeling, men som likevel ikke gjør det. En annen 
informant legger vekt på at det er viktig å ha en kombinasjon av formelle og 
uformelle møter, fordi uformelle møter kan være praktisk. Imidlertid legger 
denne informanten vekt på at spørsmål av styringsmessig karakter skal for
ankres formelt i skriftlig form.

Informantene fra direktoratet reflekterer også rundt kontakten og møte
virksomheten mellom departement og direktorat. Det er tett kontakt mel
lom departement og direktorat både formelt og uformelt. For tett kontakt 
kan ifølge en informant potensielt ha den utfordringen at jo tettere depar
tementet går inn i styringen, desto mer ansvarlig blir departementet – noe 
politikerne ikke ønsker. Samtidig fremhever en at departementet sikter mot 
å være prinsipielle og tydelige i samordningen. Noen få informanter reflek
terer rundt etatsstyringsmøtene, hvor det fremheves at etatsstyringsmøtene 
får noe rituell karakter, hvor det er for mange deltakere til at det blir gode 
diskusjoner. Det oppleves mer meningsfylt for disse informantene å ha dis
kusjoner i møter med færre deltakere. En informant opplever også departe
mentet som mer aktive i styringen etter hvert som Riksrevisjonen har pre
sentert omfattende kritikk. Det ble for eksempel press fra politisk ledelse på 
rapportering da NAV opplevde restanseutviklingen i 2008/2009. Saker som 
kan utløse kritikk, blir derfor i fokus.

En tredje forventing er knyttet til duplisering og organisasjonskapasitet. 
Informanter i departementet peker på at det er behov for mer langsiktig, 
overordnet og strategisk tenkning i departementet med hensyn til samord
ningen med Arbeids- og velferdsdirektoratet. Ifølge disse er det lett at de 
daglige og løpende prioriteringene har negativ innvirkning på de mer lang
siktige utfordringene. Oppgavene med etatsstyring skal nå splittes i to. En 
seksjon skal håndtere oppgaver knyttet til samordning mot statsbudsjettet 
og den løpende samordningen mellom departement og direktorat. En annen 
seksjon skal arbeide med problemstillinger av mer langsiktig karakter. Et 
eksempel er IKT-utviklingen, som vil få mye fokus i tiden fremover siden 
NAV strever med gamle og umoderne IKT-systemer. En informant peker 
på at dette er et organisatorisk svar på utfordringen med å samordne både 
kortsiktige og langsiktige utfordringer. Samtidig reflekterer en annen infor
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mant over det å ha Velferdspolitisk avdeling både som en fagavdeling og en 
etatsstyringsavdeling. Det er krevende for ekspedisjonssjefen, som leder avde
lingen, å skulle ha begge funksjoner i én avdeling, og at det muligens kun
ne lette samordningen dersom etatsstyringsfunksjonen ble organisert i en 
egen avdeling uten fagansvar. Dessuten har Arbeids- og velferdsdirektoratet 
gjort endringer i direktoratet som vil få innvirkning på etatsstyringen. Det 
er en nyopprettet «Stab for overordnet styring» med en direktør i spissen 
som skal koordinere arbeidet opp mot departementet og arbeidet rettet mot 
Riksrevisjonen.24

Potensielt vil det være enklere å ivareta samordning når det er få orga
nisasjoner involvert på grunn av færre transaksjonskostnader og færre 
kulturutfordringer. En fjerde forventning vil derfor være knyttet til antall orga­
nisasjoner. Det er få organisasjoner involvert i samordningen – Arbeids- og 
velferdsdirektoratet, Arbeidsdepartementet og Barne, likestillings- og inklu
deringsdepartementet. Dessuten er det kort gåavstand mellom dem.

En femte forventning er knyttet til samsvar mellom mål. Det vil potensielt 
være enklere å ivareta samordning dersom organisasjonene arbeider mot fel
les mål. Motsatt kan organisasjoner som arbeider mot divergerende mål, gjø
re slik samordning krevende ved at det oppstår konflikter i samordningen.25 
Siden Arbeids- og velferdsdirektoratet er underlagt Arbeidsdepartementet, 
har direktoratet i oppgave å implementere regjeringens politikk på arbeids- 
og velferdsområdet. Formelt sett skal derfor departement og direktorat 
arbeide mot felles mål. Flere informanter fra både departement og direkto
rat peker imidlertid på følgende utfordring: Arbeids- og velferdspolitikk er 
et komplekst og omfattende politikkfelt. Noen informanter fra direktoratet 
savner, som en konsekvens av dette, mer klare og presise prioriteringer fra 
ledelsen i departementet (for mer utfyllende informasjon, se empiriske funn 
under tidligere forventninger).

ANALYSE AV SAMORDNINGEN  
MELLOM DEPARTEMENT OG DIREKTORAT
Analysen følger også den samme organiseringen og rekkefølgen som det teo
retiske rammeverket og fremstillingen av de empiriske funnene. Derfor vil 
analysen koble sammen teoretiske forventninger og empiriske funn med 
diskusjon.

I samsvar med et instrumentelt-hierarkisk perspektiv viser de empi
riske funnene at den hierarkiske organiseringen har betydning for samord
ningen. En rekke styringsdokumenter, som for eksempel tildelingsbrevet, 
regulerer hva som skal samordnes og hvordan dette skal skje (Fimreite & 
Lægreid 2008:30). Slike dokumenter legger viktige føringer på faktisk atferd 
i direktoratet. Vertikal samordning mellom organisasjoner på ulike hierar
kiske nivåer innebærer derfor styring i form av et over- og underordnings
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forhold (Jacobsen 1993:89; Scharpf 1994:49; Weber & Khademian 2008:334; 
Verhoest mfl. 2007:332; Bouckaert mfl. 2010:23–24; McGuire & Agranoff 
2011:267). Ut fra det instrumentelt-hierarkiske perspektivet vil ofte hori
sontal samordning være mer krevende enn vertikal samordning fordi den 
horisontale samordningen preges mer av frivillighet og fravær av et formelt 
hierarki (Bouckaert mfl. 2010:24).

Selv om god vertikal samordning mellom organisasjoner teoretisk sett er 
enklere å oppnå enn god horisontal samordning mellom organisasjoner, vil 
vertikal samordning mellom organisasjoner også være utfordrende. Hvor
for det? For det første er slik samordning krevende når store og komplekse 
politikkfelter er involvert, som for eksempel arbeids- og velferdspolitikk 
(Askim mfl. 2010; Alm Andreassen 2011a, 2011b). Da blir det vanskeligere 
for aktørene å få tilstrekkelig oversikt, kompetanse og handlingskapasitet. 
Dermed vil de i større grad handle ut fra «begrenset rasjonalitet», slik det 
instrumentelt-hierarkiske perspektivet påpeker (Simon 1976:38–40, 80–82; 
March 1994:8–9). Det er ikke mulig til enhver tid å ha oversikt over alle pro
blemstillinger samt mulige alternativer og konsekvenser av disse alternati
vene (se også Gulick 1937:40). Derfor må aktørene gjøre valg på bakgrunn av 
dem. Arbeidsdepartementet kan redusere slike utfordringer ved å delegere. 
Christensen (2011:20–21) viser for eksempel i sin studie at delegering er et 
viktig aspekt i etableringen av pensjonsenhetene og forvaltningsenhetene. 
Han fant at departementet delegerte store deler av arbeidet med å etablere 
disse enhetene til NAV. Samtidig måtte ledelsen i NAV blant annet oppdatere 
departementets ledelse jevnlig. Christensen (2011:20) tolker dette som «hie
rarkisk styring med innslag av kulturell sti-avhengighet».

For det andre kan slike utfordringer skapes av asymmetri i kompetanse og 
informasjon, såkalte prinsipal-agentproblemer (Rasch 2000:71–72; Arbeids
gruppe 2006:29). «Det er en åpenbar risiko for at rolle- og ansvarsdelingen 
kan snus på hodet slik at etaten forteller departementet hva den vil gjøre, og 
ber departementet styre i tråd med dette» (Arbeidsgruppe 2006:13). Infor
manter har gitt uttrykk for at ansatte i direktoratet har hatt stor innflytelse 
på utformingen av for eksempel tildelingsbrevet fra departementet, spesielt i 
situasjoner hvor direktoratet innehar stor fagkompetanse. Slike funn strider 
mot forventningen fra et instrumentelt-hierarkisk perspektiv om at over
ordnet departement legger føringene på underordnet direktorat. Samtidig 
kan det ut fra et institusjonelt-kulturelt perspektiv være viktig å ha en god 
dialog knyttet til et så viktig dokument, hvor også direktoratet får mulighet 
til å legge viktige premisser. Det gir direktoratet innflytelse selv om interak
sjonen inngår i et over- og underordningsforhold. Dessuten vil det ofte være 
viktig for et departement og et direktorat å ha god kommunikasjon knyttet 
til sentrale problemstillinger. En slik kommunikasjon vil derfor gjerne være 
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mer nettverkspreget enn hierarkipreget. Imidlertid vil det alltid være slik 
at organisasjonene formelt sett inngår i et over- og underordningsforhold.26

For det tredje blir samordningen mer krevende ved at beslutningstakerne 
må balansere mellom håndtering av enkeltsaker og overordnede utvik
lingstrekk i dette omfattende og komplekse politikkfeltet. Mange av infor
mantene både i departement og direktorat observerer at denne balansen er 
krevende. Ifølge flere informanter er enkeltsaker viktige for politisk ledelse. 
Samtidig legger flere informanter også vekt på betydningen av den langsik
tige utviklingen. Her vil ulike logikker gjerne trekke i forskjellige retninger: 
«Den politiske logikken trekker i retning av å være reaktiv og respondere 
på det dagsaktuelle og uforutsette, hvor det åpnes for å bruke småsaker til å 
markere og signalisere overfor velgerne hva man står for.» I motsetning har 
den «administrative logikken» mer fokus på «administrativ kontroll, konsis
tens og langsiktig planlegging» (Christensen mfl. 2009:184). Ut fra et insti
tusjonelt-kulturelt perspektiv kan derfor politisk ledelse på den ene siden og 
administrativ ledelse i departement og direktorat på den andre siden tenke 
og handle ut fra ulike tidslogikker. Denne typen logikker kan derfor poten
sielt skape spenninger mellom politikere og administratorer.27

For det fjerde kan ulike styringskulturer skape utfordringer ifølge et 
institusjonelt-kulturelt perspektiv. For eksempel forteller noen informan
ter at flere avdelinger i Arbeidsdepartementet har styringsinteresser når det 
gjelder Arbeids- og velferdsdirektoratet (se også Arbeidsgruppe 2006:19; 
Breivik 2010). Flere informanter har påpekt at kommunikasjon og kontakt 
mellom den enkelte fagavdeling i departementet og direktorat burde gått via 
Velferdspolitisk avdeling i departementet. I tillegg har de ulike avdelingene i 
departementet tradisjonelt litt ulike kulturer, og dette påvirker samordnin
gen mellom departement og direktorat. Mangel på tilstrekkelig samordning 
internt i departement og direktorat kan derfor hemme samordningen mel
lom dem. Dette påpeker også en tidligere utredning: «Erfaringsmessig kan 
mange og lite samordnede styringssignaler fra overordnede styringsmyn
digheter medføre at en ikke får til en helhetlig styring, men at det etableres 
parallelle styringsdialoger innenfor de ulike oppgave- og ansvarsområdene» 
(Arbeidsgruppe 2006:32). Imidlertid har Arbeids- og velferdsdirektoratet 
gjort grep hvor en av direktørene i direktoratet skal ha ansvaret for samord
ningen opp mot departementet. Ut fra et instrumentelt-hierarkisk perspek
tiv kan dette være et organisatorisk grep hvor det kan bli vanskeligere for 
ulike avdelinger i departementet å ta direkte kontakt med ulike instanser i 
direktoratet. Slik kan god intern samordning i en organisasjon ha betydning 
for samordning mellom organisasjoner (Gitell & Weiss 2004:130–131).

For det femte kan historiske erfaringer med et mangfold av styringstek
nikker skape utfordringer. Ifølge et institusjonelt-kulturelt perspektiv får sti
avhengighet dermed betydning (Krasner 1984: 225, 240, 1988:71–72). Både 
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regelstyring og målstyring var viktige prinsipper i styringen av både Aetat og 
Trygdeetaten. «Likevel har Aetat i større grad vært eksponert for streng mål-, 
resultat- og budsjettstyring, sammenlignet med opplegget overfor trygde
etaten som bærer mer preg av mål- og regelstyring hvor etaten er gitt bety
delige frihetsgrader i operasjonaliseringen av målstyringen» (Arbeidsgruppe 
2006:97).28 Slik kan ulike kulturer ha betydning ved å utfordre en integrert 
hierarkisk organisering.

Systematisk møtevirksomhet er sentralt for å motvirke slik begrenset 
rasjonalitet, informasjonsasymmetri, ulike styringskulturer, samt sikre en 
tilfredsstillende balansering av saker (se for eksempel Alexander 1995:276). 
Departement og direktorat har hyppige formelle og uformelle møter. De for
melle møtene kan knyttes til et instrumentelt-hierarkisk perspektiv, mens 
de uformelle møtene kan knyttes til et institusjonelt-kulturelt perspektiv. 
Empiriske funn viser behov for en kombinasjon av både formell og uformell 
møtevirksomhet mellom departement og direktorat. Litteraturen på feltet 
vektlegger at begge deler ofte er nødvendig for å sikre at fastsatte mål blir 
nådd (Simon 1976:160). Det at både departement og direktorat er lokalisert 
nær hverandre, forenkler i tillegg denne samordningen (Egeberg 1994:87). 
Dessuten kan formelle møter med mange personer gi et noe rituelt preg, noe 
flere informanter peker på. Det er derfor behov for møter hvor viktige pro
blemstillinger kan diskuteres i en mer uformell atmosfære.

Imidlertid kan tett møtevirksomhet skape uklarheter når det gjelder «hvor 
departementets politiske styringsansvar slutter og hvor etatens fagansvar 
begynner» (Arbeidsgruppe 2006:13). Det vil ofte være en krevende oppgave 
å finne en god balanse mellom departementets behov for styring og direkto
ratets behov for autonomi, noe som kjennetegner mange politikkfelter, som 
for eksempel utlendingsfeltet (Christensen mfl. 2006). Det at arbeids- og 
velferdsfeltet er et komplekst politikkfelt, kan teoretisk sett forsterke slike 
uklarheter. Uformelle møter kan derfor potensielt utfordre dette styrings
ansvaret fordi det blir vanskelig å plassere ansvar og forankre det til for
melle posisjoner. Det samme kan den omfattende kontakten mellom poli
tisk ledelse (med deltakelse fra administrativ ledelse i departementet) og den 
administrative ledelsen i direktoratet. Samtidig legger departementet gjen
nom en sentral informant vekt på at all møtevirksomhet som innebærer sty
ring skal dokumenteres skriftlig for å sikre slik forankring.

Selv om slik møtevirksomhet er viktig, vil det ut fra et instrumentelt-hie
rarkisk perspektiv ikke alltid være tilstrekkelig. Dette har sammenheng med 
at den formelle organisasjonsstrukturen i sterkere grad vil legge føringer 
på atferd innenfor grensene til en organisasjon enn mellom organisasjoner  
(se for eksempel Gulick 1937:33; Egeberg 1989a:20). Det kan således være nød
vendig med organisatoriske endringer i form av duplisering og oppbygging 
av organisasjonskapasitet, noe som kan lette den enkelte organisasjons arbeid 
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med samordning (se Landau 1969). Mangel på slik organisasjonskapasitet 
kan gjøre samordning mellom departement og direktorat utfordrende fordi 
samordning er en ressurskrevende aktivitet (Urwick 1937:83). En informant 
nevner for eksempel at Arbeidsdepartementet er et lite departement ressurs
messig målt i forhold til politikkfeltets kompleksitet og størrelse. Små ressur
ser kan dermed påvirke organisasjonskapasiteten. Et gjennomgående funn 
fra intervjuene med flere departementsansatte er et ønske om mer tid og 
kapasitet til tenkning rundt prinsipielle, langsiktige, overordnede problem
stillinger siden det ordinære og daglige arbeidet tar mye tid.

Et organisatorisk grep for å sikre slik langsiktighet har departementet 
nå forsøkt etablert ved å opprette to ulike seksjoner. Departementet har 
nå valgt å skille den løpende og daglige etatsstyringen på den ene siden og 
prinsipielle, langsiktige overordnede problemstillinger på den andre siden i 
departementet. Ut fra et instrumentelt-hierarkisk perspektiv vil dette være 
et forsøk på å sikre en bedre kobling mellom mål og resultater ved å etab
lere mer organisasjonskapasitet som kan ha fokus på bestemte problemer og 
utfordringer gjennom slik spesialisering (Cyert & March 1963:124; Simon 
1976:102). Reorganiseringen kan bidra til å øke muligheten for å identifisere 
viktige utviklingstrekk som har betydning for å bedre måloppnåelsen i NAV. 
I tillegg har direktoratet tilsatt en direktør som skal ha et særskilt ansvar for 
samordningen med Arbeidsdepartementet, noe som potensielt sett kan føre 
til mer organisasjonskapasitet i direktoratet. Likevel vil det mest sannsynlig 
ta noe tid før det er mulig å måle eventuelle positive effekter av denne typen 
organisatoriske endringer.

Samtidig er organisering kun ett viktig aspekt ved samordningen. Et 
annet aspekt som også er viktig, er innholdet i samordningen (Simon 1976: 
139–140). Dette kan komme til uttrykk på flere måter. Et uttrykk er i hvil­
ken grad organisasjoner som trenger samordning, arbeider mot felles mål. Det 
er enklere å oppnå ønskede resultater dersom organisasjonene arbeider mot 
felles mål enn om de arbeider mot ulike mål (se for eksempel Alexander 
1995:20, 274). Ut fra et instrumentelt-hierarkisk perspektiv spiller organi
sasjonsdesign en viktig rolle (Egeberg, 1984; Olsen 2006, 2010). Organisa
sjoner kan derfor enten være designet for å nå forskjellige mål, eller orga
nisasjoner kan være designet for å nå de samme målene. Hvilke mål de er 
designet for å oppnå, har innvirkning på samordningen mellom organisa
sjoner. Arbeids- og velferdsdirektorat skal nå målene i tildelingsbrevet, som 
offisielt er formulert av Arbeidsdepartementet og Barne, likestillings- og 
inkluderingsdepartementet. Ved at en organisasjon er hierarkisk underlagt 
to departementer, hvor Arbeidsdepartementet spiller hovedrollen, vil diver
gerende målsettinger spille en mindre rolle fordi underordnet direktorat 
skal nå målsettingene formulert av overordnet departement. Målsettingene 
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er derfor hierarkisk forankret. Slik forankring er i tråd med et instrumen
telt-hierarkisk perspektiv. Det gjør samordningen mye enklere.

Trass i at underordnet direktorat skal arbeide for å nå målsettingene for
mulert av overordnet departement, kan det likevel være en fare at departe
ment og direktorat legger ulike prioriteringer til grunn når politikkfeltet er 
stort og komplekst. Flere informanter vektlegger at dette ikke er noe ordi
nært politikkfelt, men at det er unikt i både omfang og kompleksitet. Funn 
fra intervjuene i direktoratet viser at flere informanter ønsker at ledelsen 
i departementet skal gi mer klare og tydelige prioriteringer i samordnin
gen mellom departement og direktorat. Dette funnet samsvarer også med 
observasjoner gjort av Breivik (2010:25–26). Mangel på prioritering i depar
tementet kan potensielt også føre til at slike prioriteringer flyttes til ledelsen 
i Arbeids- og velferdsdirektoratet (Arbeidsgruppe 2006:89).

Likevel er det krevende å prioritere for departementet når politikkfel
tet er komplekst og omfangsrikt, noe som vil være en konstant utfordring 
for politisk og administrativ ledelse. Slike prioriteringer er Riksrevisjonen 
(2009) opptatt av, hvor mangel på prioritering eller feil prioriteringer gjerne 
vil utløse kritikk. Dessuten kan politisk ledelse få kritikk fra opposisjonen 
dersom viktige mål blir nedprioritert. Slik kan symbolpolitikk få innvirk
ning på prioriteringene. Ifølge en av informantene kommer prioriteringer til 
uttrykk gjennom valg av målsettinger, styringsparametere og rapporterings
krav i tildelingsbrevet. Samtidig er tildelingsbrevet omfattende: «Her stilles 
det årlige krav om at NAV skal levere på mer enn 50 styringsparametere og 
rapporteringskrav» (Alm Andreassen & Fossestøl 2011b:250). Spesielt sav
ner informanter fra direktoratet mer fokus på prioriteringer. Et poeng, som 
Breivik (2010:18) og flere informanter påpeker, er at det er for mye detaljfo
kus i samordningen. Dette kan gjøre det krevende å prioritere mellom uli
ke målsettinger og å balansere mellom et strategisk fokus på den ene siden 
og fokus på enkeltsaker på den andre siden (se også Askim mfl. 2010:240). 
Dessuten legger Fimreite og Lægreid (2008:35) vekt på det samme: «Bruken 
av en rekke formelle, men også uformelle styringsverktøy, resulterer i man
ge, og til dels detaljerte, styringssignaler overfor direktoratet. Styringssig
nalene er ikke bare rettet mot det overordnede og generelle plan, men går 
langt i retning av enkeltsaker.» Breivik (2010:19) illustrerer dette ved å vise 
til arbeidsmarkedstiltak der det «å fylle et visst antall plasser» blir sett på 
som vesentlig. Dette fører ifølge Breivik til at politisk ledelse lett opererer 
ut fra en logikk om virkemiddelorientering, fordi det tar lang tid å se even
tuelle positive effekter i form av flere personer i arbeid. Imidlertid står slik 
virkemiddelorientering i strid med prinsippet om mål- og resultatstyring.

Dessuten vil antallet organisasjoner ha betydning for samordningen 
(se f.eks. Phillips 1960). Jo flere organisasjoner, desto flere utfordringer vil 
potensielt oppstå. For det første øker sjansen for at organisasjonene har 
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divergerende målsettinger jo flere organisasjoner som er involvert i samord
ningen. For det andre er det slik at jo flere organisasjoner involvert, desto 
mer transaksjonskostnader (Alexander 1995), ifølge et instrumentelt-hierar
kisk perspektiv. For det tredje vil det fra et institusjonelt-kulturelt perspektiv 
være krevende dersom organisasjonene som skal samordnes er institusjona
lisert på forskjellige måter ved å ha ulike organisasjonskulturer. Det er imid
lertid få organisasjoner involvert i samordningen; Arbeidsdepartementet og 
Barne, likestillings- og inkluderingsdepartementet representerer regjerin
gen, med Arbeidsdepartementet som den viktigste for samordningen. Dess
uten er det kun ett direktorat – Arbeids- og velferdsdirektoratet. Dette skulle 
tilsi at samordningen ikke ville være like krevende sammenlignet med om 
det var enda flere organisasjoner involvert.

KONKLUDERENDE BETRAKTNINGER
Analysen viser at samordning er utfordrende. Begrepet samordning innehol
der en rekke ulike aspekter. Dette gjør det krevende for forskere å analysere 
fenomenet, samt for beslutningstakere som skal delta i samordningsproses
ser for å sikre måloppnåelse på tvers av organisasjoner. En rekke formelle og 
uformelle faktorer har betydning for vertikal samordning mellom departe
ment og direktorat. Både strukturelle organisasjonsløsninger og organisa
sjonskultur spiller derfor viktige roller på arbeids- og velferdsfeltet. Denne 
studien har pekt på betydningen av noen viktige faktorer, som hierarkisk 
organisering/styringskultur, møtevirksomhet, duplisering og organisasjons
kapasitet, grad av felles målsettinger, samt antall organisasjoner. Samtidig 
kan andre faktorer også spille vesentlige roller, noe som aktualiserer betyd
ningen av flere empiriske studier. En viktig studie i forlengelsen av analysen 
i denne artikkelen ville være hvordan nåværende og tidligere politisk ledelse 
og administrativ ledelse i departementet samhandler i viktige saker. Dette 
kunne gi mer innsikt i for eksempel faktisk politikkutforming, tautrekking 
og betydningen av hvem som utgjør politisk ledelse i departementet.
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Gunnar Horn Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

24/08-10

Trond Bjerke Tidligere seksjonssjef Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

25/08-10

Johan Wroldsen Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

30/08-10
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Per O. Fjell Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet
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Inger Spangen Seksjonssjef Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

31/08-10

Thorgeir Hernes Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

01/09-10

Kjersti Monland Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet
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Tone Norden
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Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

02/09-10

Martin Apenes Avdelingsdirektør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

09/09-10

Grete Øwre Seksjonssjef Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

14/09-10

Nina V. Aulie Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

22/09-10

Katrine Høyseter 
Larsen 

Seksjonssjef Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

05/10-10

Ulf Pedersen Ekspedisjonssjef Arbeidsdepartementet 10/06-10, 
09/02-11 og 
e-postoppføl
ging 04/08-11

Tom Raadahl Ass. departementsråd Arbeidsdepartementet 08/06-10

Tor Saglie Tidligere Arbeids- og 
velferdsdirektør

Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

14/06-10

Rune Solberg Ekspedisjonssjef Arbeidsdepartementet 16/06-10

Sven Ove Svens
son

Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

11/06-10

Yngvar Aasholt Ass. arbeids- og vel
ferdsdirektør

Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

28/06-10 og 
25/10-10

Odd Helge As
kevold

Avdelingsdirektør Arbeidsdepartementet 28/06-10

Tomas Berg Ekspedisjonssjef Arbeidsdepartementet 18/06-10

Anne Lieungh Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

14/06-10
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Erik Oftedal Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

16/06-10

Hilde Olsen Direktør Arbeids- og 
velferdsdirektoratet

14/06-10

Lars Wilhelmsen Direktør Arbeidsdepartementet 27/10-10

Ellen Seip Departementsråd Arbeidsdepartementet 27/10-10

Gina Lund Statssekretær Arbeidsdepartementet 16/10-10

Tom Gulliksen Ekspedisjonssjef Arbeidsdepartementet 15/02-11

NOTER
1	 Tusen takk til Inga M. Ydersbond, Anne Lise Fimreite, Paul G. Roness, Jacob Aars, Tom 

Christensen og anonyme kommentatorer for svært nyttige kommentarer og innspill til 
forbedring av artikkelen.

2	 Se informantliste bak. Intervjuene er gjort i samarbeid med Tom Christensen og Per 
Lægreid.

3	 Se teorikapitlet for en litteraturoversikt.
4	 Se for eksempel Lie (2011) for en oversikt over samordning og teoretiske perspektiver.
5	 Se også Christensen og Lægreid (2008:103), som kopler samordning til logikken om sti

avhengighet samt logikken om det passende.
6	 Se også Sztompka (1999).
7	 For eksempel viser Gonsholt (2009) betydningen av omdømmebygging i offentlige orga

nisasjoner med NAV som eksempel. Derfor legger Berry (2002) og Andersen (2006) vekt 
på at forskeren ikke nødvendigvis får servert «sannheten» i intervjuene. Et stort antall 
intervjuer kan imidlertid bøte på denne utfordringen ved at forskeren får synspunkter 
fra mange aktører, noe som kan gjøre det enklere å observere eventuelle overdrivelser 
eller strategiske fremstillinger.

8	 For eksempel organisasjonsprosesser i Arbeids- og velferdsdirektoratet, partnerska
pet mellom stat og kommune, samt etatsstyringen mellom Arbeidsdepartementet og 
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

9	 Det ble også i den forbindelse gjort noen ekstra intervjuer i 2011 i departementet for å få 
ytterligere informasjon. Se informantliste for oversikt. Imidlertid kunne det vært spen
nende å intervjue hele den politiske ledelsen i Arbeidsdepartementet. Politisk ledelse 
består av en statsråd i tillegg til to statssekretærer og en politisk rådgiver. Kun en stats
sekretær ble intervjuet. Fordelen med å intervjue hele den politiske ledelsen i Arbeids
departementet ville være å få et nærmere innblikk i hvordan samordningen mellom 
den politiske ledelsen og den administrative ledelsen i departementet påvirket samord
ningen mellom departement og direktorat. Av kapasitetsmessige årsaker ble ikke dette 
gjort.

10	 Se AD (2006), Arbeidsgruppe (2006) samt AD (2008) for en beskrivelse av viktige doku
menter som regulerer samordningen.

11	 Se Breivik (2010) for en innsiktsfull analyse av mål- og resultatstyring mellom Arbeids- 
og inkluderingsdepartementet og Arbeids- og velferdsdirektoratet for perioden 2006–
2009.
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12	 Se for eksempel Christensen & Lægreid (2002).
13	 Senter for statlig økonomistyring (2009:8).
14	 Tildelingsbrev (2010:36).
15	 Tildelingsbrev (2010:36).
16	 Tildelingsbrev (2010:1, vedlegg nr. 3).
17	 Se for eksempel Riksrevisjonen (2009), samt tildelingsbrev (2010:37).
18	 Se Riksrevisjonen (2009).
19	 AD (2006), AD (2008).
20	 Tildelingsbrev (2010).
21	 AD (2006), AD (2008).
22	 AD (2006), AD (2008).
23	 AD (2006), AD (2008).
24	 Dette er et grep den nye arbeids- og velferdsdirektøren har hentet fra sin tid som admi

nistrerende direktør i Mattilsynet.
25	 Alexander (1995:20, 274).
26	 Se Alexander (1995) og Verhoest mfl. (2007) for en diskusjon av ulike former for sam

ordning.
27	 Se metodedel for utfyllende kommentar.
28	 Se også Christensen mfl. (2009:61).
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SAMMENDRAG
Samordning har betydning for beslutningsatferd og måloppnåelse. Imid
lertid er det et krevende fenomen å studere fordi det rommer mange ulike 
aspekter. Spesielt krevende er samordning på tvers av organisasjoner. Den
ne artikkelen studerer betydningen av kulturelle og strukturelle faktorer 
for vertikal samordning innenfor et omfattende og komplekst politikkfelt, 
nemlig arbeids- og velferdspolitikk. Her spiller Arbeidsdepartementet og 
Arbeids- og velferdsdirektoratet viktige roller. Analysen fokuserer på betyd
ningen av hierarkisk organisering, uformell styringskultur, møtevirksom
het, duplisering og organisasjonskapasitet, antall organisasjoner involvert og 
grad av samsvar mellom mål. Analysen viser at både strukturelle og kultu
relle faktorer har betydning i vertikale samordningsprosesser.
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ABSTRACT
Coordination plays a significant role for decision-making and goal achieve
ment. However, to study coordination is a challenge, because it involves 
various aspects. This article studies the meaning of cultural and structural 
factors for vertical coordination within a comprehensive and complex 
policy field; labor and welfare policy. Here, the Ministry of Labor as well 
as the Labor and Welfare Directorate play important roles. The analysis 
focuses on the meaning of hierarchical organization/informal leadership 
culture, meetings, duplication and organizational capacity, the number of 
organizations involved and to what degree organizations work towards the 
same goals. The analysis shows that both structural and cultural factors play 
roles in vertical coordination processes.
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