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NOU 2004:13,
En ny arbeids- og velferdsforvaltning

Et regjeringsoppnevnt utvalg foreslar i NOU 2004:13 en ny organisering av de oppgavene som
i dag loses av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten i kommunene. Dagens organisering gir
manglende kraft i giennomferingen av arbeidslinjen og ferer til at mange brukere opplever seg
som kasteballer mellom etatene. Det bidrar til at en stor del av befolkningen i yrkesaktiv alder
er i en passiv stgnadssituasjon. Utvalget mener det er et klart reformbehov og har utredet alter-
native losninger. Utvalget foresldr en ny organisering etter hovedoppgaver, spesielt at det eta-
bleres en ny statlig etat for arbeid og inntekt som samler ansvaret for tjenester og stenads-
ordninger knyttet til arbeid og redusert eller manglende arbeidsevne. Det vil gi samling av
stonadsordninger som uferetrygd, sykepenger og dagpenger, tjenester som arbeidsmarkeds- og
attferingstiltak og virkemidlene knyttet til avtalen om et inkluderende arbeidsliv. Det foreslas
at kommunene beholder ansvaret for okonomisk sosialhjelp, samtidig som det innferes en ny
statlig arbeidssokerstonad som bringer sosialklienter som er aktuelle for arbeidsmarkedet eller
for arbeidsrettede tiltak over til den nye etaten. Pensjoner, helserefusjoner mv. foreslds organi-
sert i egen pensjonsetat. Sentrale utfordringer i valg av lpsning er grensesnittet mot kommune-
ne og sosialhjelpen og delt eller samlet organisering av de arbeidsrettede og pensjonsrettede
oppgavene.

BAKGRUNN Dagens institusjoner har vokst fram fra ulike historiske
Arbeids- og velferdsforvaltningen, representert ved Aetat, | ordninger, som i dag gir et overlappende ansvar for vikti-
trygdeetaten og sosialtjenesten, utgjor kjernen i den nor- | ge deler av velferdspolitikken. Overlappingen gir darlig
ske velferdsstat. Etatene ivaretar det offentlige ansvaret | maloppnéelse og ressursutnyttelse og brukerne opplever
knyttet til inntektssikring, arbeid og sosiale tjenester. | et fragmentert system. Sentralt star at aktive tiltak for ordi-
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naere og yrkeshemmede arbeidsspkere er organisatorisk
atskilt fra store stenadsordninger for mange i yrkesaktive
alder, som sykepenger, uforetrygd og sosialhjelp.

[ tillegg star velferdsstaten overfor nye utfordringer som
krever nye svar. Befolkningens aldersammensetning vil
endre seg vesentlig i drene framover, og den yrkesaktive del
av befolkningen far en sterkt okende forsgrgingsbyrde. Det
gir okt ettersporsel etter helse- og omsorgstjenester og et
press pa knappe arbeidskraftressurser. 1 dag er om lag
700 000 personer i yrkesaktiv alder til enhver tid midlerti-
dig eller varig borte fra arbeidslivet samtidig som de mot-
tar inntektsstonad fra det offentlige. Bade av hensyn til den
enkelte og for & utvikle en robust velferdsstat, ber en stor-
re del av arbeidsstyrken inn i aktivt arbeid. Utvalget ser det
som en hovedutfordring & organisere forvaltningsapparatet
bedre for & gjennomfore arbeidslinjen 1 velferdspolitikken.

FAGLIGE UTFORDRINGER

Organisering er dpenbart bare ett av flere virkemidler for &
styrke arbeidslinjen. David Ellwood ved Harvard-universi-
tetet, som var sentral i Clintons velferdsreform, skiller
mellom tre tiltak politikerne har til radighet: okonomiske
virkemidler, politisk budskap, og organisering. Bide den
faglige og den politiske oppmerksomhet har vaert rettet
mot de okonomiske virkemidlene, dvs. hvordan ledig-
hetstrygd, arbeidsmarkedstiltak og trygdeordninger utfor-
mes. Ellwood (2003, s. 18) oppsummerer med at «admi-
nistrative insentiver og det brede budskap om forvent-
ninger og krav, bade fra politisk hold og i samfunnet ellers,
kan ha like mye 4 si for om folk arbeider, som okonomis-
ke insentivers.

Her konsentrerer vi oss om organiseringen, og utvalget har
tatt opp to store tema fra litteraturen om offentlig organi-
sering. Det forste gjelder arbeidsdelingen mellom stat og
kommune, fiskal foderalisme. Det andre gjelder insentive-
ne i ulike organisasjonsmodeller, prinsipal-agent-relasjo-
ner. Innen tenkingen om fiskal foderalisme etableres det
Kklare argumenter for desentralisering av ressursallokering
(lokale kollektive oppgaver) og sentralisering av inntekts-
fordeling. Bekymringen for desentralisering av inntekts-
fordeling er at fiskal konkurranse kan lede lokale enheter
til 4 begrense utjevningen. Kommuner vil gjerne tiltrekke
seg rike husholdninger som bidrar til skatteinntektene og
skyve fra seg fattige husholdninger som belaster budsjet-
tet. Slik velferdskonkurranse vil svekke velferdsstaten. Det
kan imidlertid argumenteres for at kommunene kan
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utnytte lokalkunnskap i arbeids- og velferdspolitikken og
at statlige reguleringer kan motvirke velferdskonkurran-
sen. | praksis ma man altsd vurdere gnskeligheten av stat-
lig regulert desentralisering av oppgavene. Et sentralt
sporsmal her vil veere kommunenes evne til & bare oko-
nomisk risiko. Det vil vaere lite hensiktsmessig 4 ha et sys-
tem hvor kommunene bestemmer over store stenadsord-
ninger som staten mé finansiere gjennom refusjon av
pélepte utgifter.

Spersmaélet om administrative insentiver ved ulike former
for offentlig organisering har stor interesse i nyere littera-
tur. Forvaltningsmodellen har tidligere veert helt domine-
rende, men har i en periode vaert under nedbygging til for-
del for fristilling og konkurranse med egne resultatenheter
og tildels i egne selskaper. Prinsipal-agent-teori har moti-
vert omorganiseringen med vekt pa tydeliggjoring av
insentiver og ansvar. Vi tolker nyere litteratur som en reak-
sjon mot overdreven bruk av sterke («high-powered»)
insentiver og en spken etter nye organisasjonsformer som
ivaretar bade politisk ansvar og balanserte insentiver.
Oversiktsartikler som Dixit (2000) og Acemoglu et al.
(2003) behandler problemene. Den offentlige debatten om
sykehusene illustrerer disse spersmil og viser at det er
vanskelig 4 finne gode losninger. Kort oppsummert tilsier
denne litteraturen at oppgavene innen arbeids- og vel-
ferdspolitikk ber styres av en forvaltning neert det politis-
ke ansvar, men at den ogsé i betydelig grad vil kunne
kjope tjenester utenfra. Litteraturen behandler ogsé grad
av spesialisering i organiseringen. Nyere bidrag om «opp-
dragsorienterte organisasjoner», spesielt Besley og Ghatak
(2003), gir retningslinjer for organisering nar mindre ster-
ke insentiver er onskelig. De legger vekt pa at organisasjo-
ner ma ha tydelig og avgrenset oppdrag og at dette er vik-
tig for rekruttering og motivasjon. Det tilsier at identifika-
sjon av hovedoppgaver er viktig for organiseringen.

ORGANISERING

Forvaltningen av ytelser og tjenester innen arbeid, trygd
og sosiale tjenester er i dag organisert i tre etater som for-
valter til sammen om lag 260 mrd. kroner og har over
15 000 arsverk. Halvparten av befolkningen er til enhver
tid brukere av en eller flere av etatene. Aetat har ansvar for
arbeidsformidling, og for kvalifisering av og ytelser til
ordinzere arbeidsspkere og yrkeshemmede. Trygdeetaten
forvalter stonader for personer bdde i og utenfor arbeids-
styrken og som dekker livslopet fra vugge til grav.
Trygdeetatens har oppgaver pa tre hovedomrader; arbeid
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og rehabilitering, familie og pensjon, og helsetjenester
m.v. Sosialtjenesten er et kommunalt ansvar og har som
hovedformal 4 fremme okonomisk og sosial trygghet.
Kommunene fordeler sosialhjelp. Sosialhjelpen kan sies &
vaere det nedre sikkerhetsnettet.

Grenseflater, ansvarsdeling og spesialisering mellom etate-
ne gjor det nodvendig med samarbeid mellom Aetat, tryg-
deetaten og sosialtjenesten. Dagens organisering bygger i
stor grad pa en samarbeidsdoktrine. Samarbeidslesninger
preger omfattende ordninger som intensjonsavtalen om et
mer inkluderende arbeidsliv, attforingsfeltet, og tiltaks-
planen mot fattigdom. Samordningsforsek foregar mange
steder, spesielt samlokalisering og administrativt sam-
arbeid om forstelinjen.

Mange land har gitt fra ulike samarbeidsmodeller mellom
gamle institusjoner og gjennomforer storre organisatoriske
reformer. Begrunnelsene og malsettingene for reformene
har klare fellestrekk. Betydningen av arbeid som det vik-
tigste virkemidlet for & forhindre fattigdom og sosial eks-
kludering har statt sentralt. Ogsa de organisatoriske grep
har klare fellestrekk; ansvaret for hele virkemiddelspekte-
ret knyttet til arbeid og redusert arbeidsevne, samles pa
nasjonalt plan i ett departement og pé lokalt plan si langt
som mulig 1 én forstelinjetjeneste. Ny organisering rundt
arbeidslinjen kombineres generelt ikke med oppgavene pa
pensjons- og helsefinansieringsomrédet.

ALTERNATIVE ORGANISASJONSMODELLER

Utvalget mener at sporsmélet om organisering innebarer
to hovedvalg: Statlig eller kommunalt ansvar, og samling
av oppgavene rundt arbeidslinjen versus samling av alle
oppgaver (inkl. pensjoner og helsetjenestefinansiering).
Det gir fire hovedalternativer:

To alternativer hvor ansvaret for arbeidslinjen er samlet,
og med en separat etat for pensjoner:

Modell 1 - statlig arbeidslinje

Modell 2 - kommunal arbeidslinje

To alternativer med samling av alt ansvar:
Modell 3 - statlig enetatsmodell
Modell 4 - kommunemodell

I tillegg droftes organisering basert pa at staten har ansvar

for inntektssikring og kommunene for tjenesteytingen, og
organisering festet til et regionalt politisk ansvar.
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Droftingen av alternativene er basert pd en omfattende lit-
teratur, om forholdet stat-kommune og om organisering-
en av forvaltning og tjenesteproduksjon.

Stortinget har spesielt bedt Regjeringen om at full samling
i en felles etat i kommunal eller statlig regi utredes.
Utvalget drofter grundig fordeler og ulemper knyttet til
organisasjonsmodeller basert pa et kommunalt ansvar,
men konkluderer med at en ikke vil tilrd at kommunene
overtar ansvaret for de sterkt rettighetspregede og regel-
styrte inntektssikringsordningene i folketrygden. Det
betyr at bade totalt kommunalt ansvar og kommunalt
ansvar for arbeidslinjen ikke kan anbefales. Utvalget
erkjenner at en samling av ansvaret i en felles statlig etat
vil ha sine fordeler. Dette vil gi sterk samling av virkemid-
ler og tjenester, og det vil kunne gi administrative sam-
ordningsgevinster og legge til rette for etablering av forste-
linje med et bredt tjenestespekter. Det gjenstér at en slik
etat ma ha et samarbeidsforhold til kommunene, selv om
store deler av kommunenes sosialkontortjeneste overfores
til en statlig etat. Samtidig pekes det pd at en slik etat ogsa
vil samle ansvar og oppgaver som i liten grad trenger sam-
ordning.

I utformingen av sin anbefaling strevde utvalget med to

sporsmél:

- Hvordan ber dagens kommunale sosialhjelp organiseres
i forhold til et statlig hovedansvar for arbeidslinjen?

- Bor det vaere en egen etat med ansvar for arbeidslinjen
eller bor det veere en samlet statlig velferdsetat som
inkluderer pensjoner og helserefusjoner

Utvalget foreslar en lesning basert pd modell 1, med en
statlig etat for arbeid og inntekt, en statlig etat for pen-
sjoner, og kommunalt ansvar for det sosiale sikkerhets-
nettet. Samtidig tilrdr utvalget at en innforer en statlig
stonadsordning for arbeidsspkere uten dagpengerettig-
heter. Forslaget gir tydelige ansvarslinjer innenfor det som
er arbeids- og velferdsforvaltningens hovedoppgaver: til-
tak og ytelser for arbeidsledige og personer med redusert
arbeidsevne, pensjoner og andre inntektsoverforinger, og
det sosiale sikkerhetsnettet for dem som faller utenfor ret-
tighetsbaserte ordninger.

Utvalget har vurdert en modellvariant der det statlige
ansvaret samles i en organisasjon (modell 3) med en
felles ledelse og en felles forstelinje, men hvor de to
hovedoppgavene knyttet til arbeid og pensjoner organi-

OKONOMISK FORUM NR. 6 2004 // 3

AVININWNOA MINLIHY



seres i egne divisjoner. Utvalget finner at organisering i
to statlige etater gir mulighet for bedre og mer entydig
fokus p# oppfolging av arbeidslinjen og at man derved
unngdr en stor etat som domineres av forvaltningsopp-
gaver.

ETAT FOR ARBEID OG INNTEKT

Den foreslétte losning innebaerer at hovedansvaret for de
arbeidsrettede oppgavene samles i én statlig etat. De
arbeidsrettede oppgavene omfatter en rekke tjenester og
tiltak som arbeidsformidling, kvalifisering, attfering, reak-
tivisering av uferetrygdede, oppfelging av sykemeldte,
innsats overfor enslige forsergere og intensjonsavtalen for
et mer inkluderende arbeidsliv. I tillegg inngar en rekke
ytelser til livsopphold som dagpenger ved arbeidsledighet,
sykepenger, midlertidig uferestonad, uferepensjon, attfo-
ringspenger, rehabiliteringspenger og overgangsstgnad.
Dette er alle stgnader der tilknytning til arbeidslivet og
vurdering av arbeids- og funksjonsevne star sentralt.
Utvalget foreslar at det organiseres en ny forvaltnings-
enhet, en etat for arbeid og inntekt, som har ansvaret for
alle disse arbeidsrettede oppgavene.

En etat for arbeid og inntekt skal samle tiltak og ytelser
som fremmer arbeidslinjen. Det er en stor reform i forhold
til i dag, hvor oppfelgingsoppgavene i hovedsak er delt pd
to etater, men hvor kommunene ogsi har et ansvar.
Trygdeetaten har ansvaret for oppfolging av sykemeldte og
reaktivisering av uferetrygdede mens Aetat har ansvaret
for de aktive arbeidsmarkedstiltakene og oppfolgingen av
ordinzere og yrkeshemmede arbeidsspkere. En samling av
ansvaret vil gi storre trykk i arbeidet med 4 realisere male-
ne i arbeidslinjen, szrlig ved 4 legge til rette for at arbeids-
rettede tiltak kan bli satt i gang raskere i stenadsforlgpet.
En samling vil ogsa kunne gi vesentlig bedre utnyttelse og
utvikling av samlet kompetanse og gi grunnlag for bedre
samhandling med arbeidslivet. Dette er ikke minst viktig i
forbindelse med arbeidet med et inkluderende arbeidsliv,
der partene i arbeidslivet er gitt et stort ansvar.

Det er vesentlig at det er et tydelig nasjonalt politisk
ansvar for arbeidslinjen. Utvalget mener at en samling
av tiltak og ytelser i én etat for arbeid og inntekt bar mot-
svares av en samling av det politiske ansvaret for de
oppgavene som etaten skal ha ansvar for. Vi registrerer at
denne delen av utvalgets tilrddning ble gjennomfert
for utvalget rakk & lese ferdig korrekturen pd sin ut-
redning.

ETAT FOR PENSJONER

Utvalget foreslar at ansvaret for pensjonsytelser, familie-
ytelser og helserefusjoner ber vere statlig og organiseres
som en egen etat. Oppgavene vil omfatte lopende
pensjonsytelser som alderspensjon, barnepensjoner og
krigspensjon, diverse familieytelser som barnetrygd,
kontantstotte, fodselsstonad og underholdsbidrag, og
diverse helserefusjoner og andre administrative oppgaver i
forbindelse med medisinsk behandling. Dette er sterkt
regelstyrte og rettighetspregede ytelser og tjenester, der
skjonnsutevelse har forholdsvis liten betydning. Utvalget
foreslar at disse oppgavene organiseres i en ny egen for-
valtningsenhet, en etat for pensjoner. Utvalget mener at
etablering av en pensjonsetat vil gi en malrettet organi-
sering av oppgavene hvor etatens ledere og ansatte vil
kunne ha oppmerksomhet rettet mot pensjonsreformen
og de krav den setter.

KOMMUNENE OG SOSIALHJELPEN

Utvalget foresldr at kommunene beholder ansvaret for den
pkonomiske sosialhjelpen og sosialkontorene etter sosial-
tjenesteloven. Kommunene vil dermed fortsatt ha ansvaret
for det sosiale sikkerhetsnettet for dem som faller utenfor
de rettighetsbaserte inntektssikringsordningene. Utvalget
legger avgjorende vekt pa at den gkonomiske sosialhjel-
pen er neert knyttet til kommunenes ovrige sosiale tjenes-
ter og at en statlig overtagelse av sosialhjelpen vil skape
nye samarbeidsutfordringer mellom stat og kommuner.
Det legges ogsé vekt pd at en full overfering av sosialhjel-
pen til en etat for arbeid og inntekt vil innebere en for-
skyvning av oppgavene for etaten i retning av 4 handtere
sosiale problemer. Dette vil kunne vri kompetansebehovet
og fokus bort fra arbeidsretting.

Utvalget mener det er enskelig at etaten for arbeid og inn-
tekt i storst mulig grad fanger opp dagens sosialhjelps-
mottagere som kan ta arbeid, spesielt arbeidssekere uten
dagpengerettigheter og personer med behov for arbeids-
rettede tiltak. Det er et problem at dagens sosialhjelp gir
darlige insentiver til arbeid fordi den er uforutsigbar, ikke
endelig tidsavgrenset og gir full avkorting mot inntekt.
Etaten for arbeid og inntekt kan bedre gi et tilbud til de
uten dagpengerettigheter hvis den disponerer en egen sto-
nadsordning som fanger opp disse arbeidssokerne. Det
vises til egen utredning av slik arbeidssokerstonad som er
gjort for Sosialdepartementet og Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet!. Utvalget anbefaler at det arbeides
videre med 4 realisere en slik stonadsordning.

' Knut Brofoss, Aksel Hatland og Hege Torp: En ny arbeidssokerstonad. Oslo, 18. juni 2003
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En ny arbeidsspkerstonad ma forst og fremst begrunnes
med gnsket om bedre arbeidsretting av innsatsen for
mange av dem som i dag mottar sosialhjelp. De kan innga
i en okonomisk ordning som gir bedre insentiver til arbeid
og samtidig kobler stgnaden til tiltak. Det vil veere viktig
4 utrede neermere vilkarsettingen for en slik stonad. P4
den ene siden vil det veere onskelig & fange opp de fles-
te som har arbeidsevne til 4 ga inn i inntektsgivende
arbeid. P4 den andre siden mé ikke ordningen svekke
insentivene til 4 skaffe seg utdanning og arbeid pa egen
hénd.

Kommunene vil etter utvalgets opplegg f et klart medan-
svar for & gjennomfere arbeidslinjen. Utvalget anbefaler at
det samtidig med organisasjonsendringene ber komme en
satsing pd utviklingsarbeid i kommunene for 4 styrke inn-
satsen, spesielt i arbeidet med rehabilitering og for brukere
med sammensatte behov. Utvalget mener kommunene ogsa
pé andre omrader har forutsetninger for & bidra positivt til
realiseringen av arbeidslinjen. Kommunene er selv store
arbeidsgivere og md som sadanne bidra til et inkluderende
arbeidsliv ved at personer med redusert arbeidsevne far til-
gang til tilpasset arbeid. Kommunene har nerhet til det
lokale naeringsliv og det er gnskelig & utnytte kommunenes
kompetanse og engasjement. Kommunene kan veere en vik-
tig leverander av arbeidsmarkedstiltak. Ogsé dette gjor det
viktig 4 etablere gode samarbeidsrelasjoner mellom en etat
for arbeid og inntekt og kommunene.

FORSTELINJEN

Utvalgets foresldr en samling av de viktigste tiltak og ytel-
ser knyttet til arbeid og redusert arbeidsevne i én etat for
arbeid og inntekt. Det legger grunnlag for 4 etablere en
forstelinje der brukerne kan forholde seg til ett lokalt kon-
taktpunkt som sikrer at de far en helhetlig avklaring og et
samordnet arbeidsrettet tjenestetilbud. Etaten for arbeid
og inntekt skal ha ansvaret for sin egen forstelinje hvor det
vil inngd et meget bredt sett av virkemidler og mélgrupper.
Utvalget mener at dette sikrer en kompetent forstelinje
fokusert mot & avklare arbeidsevne, slik at brukere far den
raskeste og beste introduksjonen til arbeidsmarkedet eller
andre aktiviteter, og en rask avklaring av hva som er den
mest riktige pkonomiske ytelse. Det er sarlig viktig for
brukere med redusert arbeidsevne og behov for ytterlige-
re tiltak. Viktigste mélgrupper for denne forstelinjen vil
vaere arbeidsledige, yrkeshemmede, sykemeldte, ufore,
enslige forsprgere, personer som stér i fare for a bli utstott
av arbeidslivet, eldre arbeidstakere som ensker & trappe
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ned sin arbeidsinnsats og sosialhjelpsmottagere som kan
bli aktuelle for arbeid.

Etaten for arbeid og inntekt mé selv utforme en forstelin-
je og en kontorstruktur som tar hensyn til krav om til-
gjengelighet, kompetanse og behov for samarbeid med
andre instanser. Utvalgets forslag innebzerer at kommune-
ne beholder ansvaret for sosialkontorene og det vil veere
nodvendig & ha samarbeid mellom etaten og kommunene.
Utvalget mener at etatens forstelinje s& langt som mulig
mé samlokaliseres med sosialtjenesten i kommunen.

Utvalget mener at ogsad pensjonsetaten ma ha ansvaret for
at egne forstelinjeoppgaver blir tilfredsstillende lost..
Etaten mé selv utforme en forstelinje som er tilpasset opp-
gavene og som tar hensyn til de krav om tilgjengelighet og
kompetanse som oppgavene setter. Utvalget antar at pen-
sjonsetaten kan ivareta en stor del av sitt forstelinjebehov
i samarbeid og samlokalisering med kommuner og etaten
for arbeid og inntekt, og at det ikke vil veere aktuelt 4 eta-
blere en forstelinje med egne lokalkontorer spredt over
landet. Det forutsettes at pensjonsetaten gar neye gjen-
nom hvilket forstelinjebehov brukerne har som krever
fysisk tilstedeverelse naert brukerne og hvordan etaten
kan veere representert gjennom andre. Trygdeetaten har i
dag selv erfaring med & utfere oppgaver for andre, bide pé
helserefusjonsomradet og nar det gjelder oppgaver for
skatteetaten. Etter utvalgets syn gir dette godt utgangs-
punkt for & utvikle gode og ryddige samarbeidslosninger
for de deler av pensjonsetatens forstelinjebehov som mé
ivaretas lokalt.

REFORM I PRAKSIS?

Utvalget foreslar en ny organisering der det bygges opp
nye etater rundt det som i dag og framover vil vaere hoved-
utfordringene i arbeids og velferdspolitikken. Forslaget vil
innebaere betydelige administrative omstillingskostnader,
og vil veere en stor utfordring for de mange som arbeider
i dagens etater. Utvalget viser imidlertid til at marginale
forbedringer i yrkesaktiviteten raskt vil kunne dekke inn
omstillingskostnadene og etter hvert gi store samfunns-
messige gevinster.

Utredningen ligger né pa politikernes bord og det er poli-
tikerne som skal velge losning. Vi har det klare inntrykk at
det er stor enighet blant de aller fleste interessenter, bdde
innenfor og utenfor forvaltningen, om at det er et reform-
behov. Gjennom sin referansegruppe hadde utvalget bred
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kontakt med bade bruker-, arbeidsgiver- og arbeidstaker-
organisasjoner. Det er forskjellige synspunkter pa hva som
er den riktige lpsning. Vi héper utvalgsutredningen vil
fungere som et godt grunnlag for den debatten som mi
komme.
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