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Høring NOU 2004: 13 – En ny arbeids- og velferdsforvaltning

Rattsø-utvalgets forslag om å opprette en ny etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat gir et bredt og sterkt fundament for å inkludere langt flere i arbeidslivet. Aetat slutter opp om forslaget. Etter vår vurdering innehar de øvrige modeller som er vurdert så store svakheter at vi subsidiært vil anbefale å videreføre dagens organisering.

Alle ledd i Aetat er trukket bredt med i høringsarbeidet. De ansattes organisasjoner - Norsk Tjenestemannslag Landsforening 105 Aetat, Akademikerne i Aetat, Flerfaglig FellesOrganisasjon i Aetat og Utdanningsgruppenes hovedorganisasjon i Aetat – stiller seg bak denne høringsuttalelsen.

1. Innledning

Over 700 000 personer i yrkesaktiv alder står utenfor arbeidsmarkedet og lever av offentlige stønader. Antallet øker, samtidig som en over tid vil oppleve mangel på arbeidskraft som følge av den demografiske utviklingen. Svært mange som står utenfor arbeidsmarkedet ønsker å være i fast arbeid eller i aktivitet. Det er viktig at det offentlige bistandsapparatet klart understøtter brukernes ønske om og bestrebelser etter å komme i arbeid. Dette bør tillegges meget stor betydning når en skal veie ulike organisatoriske løsninger opp mot hverandre. 

Rattsø-utvalget har foreslått en gjennomgripende reform der én etat får ansvaret for tre klare og sammenhengende programmer: målrettet innsats for redusert arbeidsledighet, redusert sykefravær, og sterkere integrering av alle som i dag lever av uførepensjon eller andre former for passive stønader. Videre foreslås det å opprette en pensjonsetat med ansvar for pensjoner, enkelte familieytelser og helserefusjoner. 

Modellene som vurderes av utvalget vil alle innebære betydelige omstillinger og inneha ulik grad av risiko. Aetat mener at det er stor risiko knyttet til en modell som samler ansvaret for arbeids- og velferdsforvaltningen i én statlig etat. Et så bredt spekter av oppgaver vil stjele fokus fra det å beholde og integrere flere grupper i arbeidsmarkedet.

Dersom den ene statlige etat også skal inkludere hele eller deler av den kommunale sosialtjenesten forsterkes problemene med et bredt oppgavespekter ytterligere. Det skapes også nye problematiske grensedragninger mellom stat og kommune. 

Modeller som innebærer en kommunal overtakelse av ansvaret for arbeid og arbeidsrettede tiltak vil vanskelig kunne ivareta behovet for landsdekkende jobbformidling og nasjonal styring av arbeidsmarkedspolitikken. Det fører også til en uhensiktsmessig oppsplitting av tjenester og kompetanse. 

Etter vår vurdering innebærer de alternative løsningene betydelig risiko og omstillingskostnader, uten at det er sannsynliggjort at de vil bidra til økt deltakelse i arbeidslivet. 

Vi mener den anbefalte modellen er den eneste som vil bidra til økt deltakelse i arbeidslivet. Samtidig er samling av tjenester og virkemidler som støtter opp under jobbrettede prosesser i en egen etat, den løsningen som i størst grad fremmer målet om en brukerrettet forvaltning. Både etaten for arbeid og inntekt og pensjonsetaten vil ha klart definerte mål, og vil framstå som tydelige i forhold til befolkningen. Enhetlig mål i etatene vil legge grunnlaget for effektive etater. Økt arbeidsdeltakelse vil redusere trygdeutgiftene.

Rattsø-utvalget har foreslått å innføre en arbeidssøkerstønad. Aetat ser at dette kan bidra positivt til å realisere arbeidslinjen overfor enkelte brukergrupper. En slik løsning kan også redusere antall fleretatsbrukere ytterligere. Vi ser imidlertid ikke denne stønaden som en forutsetning for å realisere en etat for arbeid og inntekt.

Dersom regjering eller Storting ikke ønsker en løsning i tråd med Rattsø-utvalgets innstilling vil Aetat subsidiært anbefale å videreføre dagens organisering.

2. Forutsetninger for en vellykket reform

Aetat legger i dette høringsbrevet stor vekt på forhold som understøtter arbeidslinjen og overgang til jobb. Vi anser arbeid som et av de viktigste virkemidlene for at det enkelte menneske kan realisere seg selv. Langt flere personer enn de som er yrkesaktive i dag kan og vil delta helt eller delvis i arbeidsmarkedet, og vi ønsker derfor en organisering som bidrar sterkt til dette. Vi vil også understreke at det ikke er noen motsetning mellom et hjelpeapparat som fokuserer tydelig på arbeid og utvikling av et godt og verdig tilbud til personer som varig eller midlertidig ikke kan delta i arbeidslivet.

Brukernes rundgang mellom etater (kasteballproblematikken) er framholdt som en viktig svakhet ved dagens arbeids- og velferdsforvaltning. Slike rundganger skapes dersom brukerne må forholde seg til flere etater for å få dekket samme behov, og det ikke er tydelig hvilken etat som har ansvaret. At brukerne må forholde seg til ulike etater for å få dekket forskjellige behov skaper i mindre grad problemer for brukerne. Som Rattsø-utvalget påpeker, er det først og fremst brukere som trenger hjelp fordi de ikke har arbeid eller står i fare for å falle ut av arbeidslivet som opplever kasteballproblematikken. Etablering av en etat for arbeid og inntekt vil langt på vei løse problemet for denne brukergruppen. Ved at alle statlige virkemidler knyttet til arbeid samles vil de langt fleste i framtiden kunne forholde seg til én statlig etat. Forslaget vil altså gi et mer helhetlig tjenestetilbud til brukerne.

Utvalget anfører at det vil påløpe betydelige omstillingskostnader ved å gjennomføre en reform innen arbeids- og velferdsforvaltningen, men finner samtidig at usikkerhet rundt modellvalg, utforming av førstelinjen med videre tilsier at kostnadene foreløpig ikke kan anslås konkret. Vi forutsetter at en i det videre arbeidet utarbeider anslag over omstillingskostnadene, og at slike utgifter ikke skal dekkes innenfor etatenes ordinære driftsbevilgninger.

For å sikre at gevinstene ved en reform overstiger kostnadene må det stilles tydelige krav til hvilke resultater reformen skal gi. Vi forventer en organisering som legger grunnlag for:

1. En utvidet og styrket arbeidslinje som sikrer et minst like godt tilbud som i dag til  enetatsbrukere og et bedret tilbud til dagens fleretatsbrukere

2. En lett tilgjengelig førstelinje med tydelig fokus på arbeid og aktivitet 

3. Kommunal medvirkning i en nasjonal arbeidslinje
4. Tilpassede og moderne IKT-løsninger som raskt kan settes i drift med liten risiko

Disse punktene drøftes nærmere i punkt 2.1 til 2.4. 

2.1 En utvidet og styrket arbeidslinje

Norske og internasjonale erfaringer og forskning bør ligge til grunn når en skal vurdere i hvilken grad forslaget fra Rattsø-utvalget faktisk vil være den organiseringen som best støtter opp om en utvidet og styrket arbeidslinje. Vi har i dag et godt grunnlag for å peke på viktige faktorer for at en offentlig innsats skal bidra til at flere kommer i arbeid:

· Et tydelig politisk oppdrag - flere i arbeid og aktivitet. 

· At samme organ har ansvaret for informasjon, veiledning, fleksible individrettede støttetiltak og livsoppholdsytelser. Man sikrer dermed egenaktivitet, utarbeidelse av handlingsplaner og eventuelt deltakelse på tiltak. Det er kritisk viktig at aktiviteten er mest mulig jobbrettet og at en unngår unødige ventefaser.

· At hjelpeapparatet kjenner arbeidsmarkedets behov – lokalt og nasjonalt, og at man har stort lokalt handlingsrom og et godt samarbeid med arbeidsgiverne og kommunene.
· At ansvarlig etat har en så tett oppfølging av brukerne at man evner å fange opp individuelle behov og tilpasse bruk av virkemidler deretter. Dette er svært krevende, men gir gode resultater i form av motivasjon, oppfølging av inngåtte avtaler (fra begge parter) og bedre kunnskap om den enkeltes behov og muligheter. Brukere med lavt bistandsbehov skal få dette dekket gjennom tilgjengelig informasjon, gode internettløsninger med videre.

· At organisasjonen er proaktiv og omstillingsdyktig både med hensyn til variasjoner i antall brukere og kompetanse. Både arbeidslivet og brukernes behov er kontinuerlig under endring. Det offentlige støtteapparatet må fange opp disse endringene raskt og gjøre de nødvendige tilpasninger i den bistanden som tilbys.

Disse faktorene stiller store krav til den ansvarlige etaten. Aetats erfaringer fra egen virksomhet og i ulike samarbeidsprosjekter er at risikoen for å ikke innfri målet om å få flere i arbeid særlig er knyttet til tre forhold: 

Svakt jobbfokus i organisasjonen 

Dersom organisasjonen gis for mange oppdrag som ikke har klar sammenheng med hovedoppdraget, eller en hoveddel av organisasjonen ikke arbeider med individ- og jobbrettede oppgaver, svekkes fokus på målet – å bistå brukerne til jobb og aktivitet.

Med svakt jobbfokus er det videre fare for at en ikke bygger og vedlikeholder kompetanse om arbeidslivets behov (som er å betrakte som en ferskvare) gjennom nær kontakt med arbeidsgivere.

Manglende individuell oppfølging av brukere

Oppfølging er et bærende element for å lykkes med arbeidsrettet bistand. Allikevel viser erfaring fra blant annet Aetat at det er nettopp denne oppgaven som først nedprioriteres når pågangen av nye brukere øker vesentlig. Forvaltningsrettede oppgaver vil også lett trekke ressurser bort fra individrettede oppgaver, hvis denne delen av virksomheten blir dominerende.

Manglende evne til raskt å kunne omstille virksomheten

Mangeartede og dermed utydelige oppdrag svekker omstillingsdyktighet, særlig i svært store organisasjoner med flere (sub)kulturer.

De forhold som er omtalt ovenfor taler etter Aetats vurdering klart for å velge en todelt statlig løsning med én etat for arbeid og inntekt, og én pensjonsetat. Vi vil under punkt 2.2. komme tilbake til internasjonale erfaringer som understøtter dette ytterligere.

2.1.1 Kompetanse og ansvar i de to etatene 

Etaten for arbeid og inntekt skal realisere muligheter og bidra til at flest mulig kommer i jobb og aktivitet. Etaten vil ha et individuelt fokus med myndighet til å utvise skjønn og til å utnytte et stort lokalt handlingsrom. Etaten vil få et enhetlig ansvar for det som i dag er en oppsplittet produksjonslinje (se figur) og ha tung kompetanse innen:
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· Medisinsk rehabilitering med vekt på egenmestring

· Arbeidsmarkedets behov og muligheter

· Tett oppfølging og skreddersøm av individuell bistand

· Kjøp av arbeidsmarkedstiltak (pris og kvalitet)

Er man sykemeldt, under rehabilitering, eller arbeidssøker, vil man i en etat for arbeid og inntekt møte ansatte med spisskompetanse i å gjennomføre prosesser som skal lede til målet om arbeid. Kompetente spesialister med et oppgavespenn det er mulig å håndtere, vil gi individuell service til brukerne i form av kvalitativt god veiledning og støtte underveis mot målet. Ved for stor bredde i tjenestetilbudet innenfor en og samme etat, er det stor fare for en utvanning av kompetansen, og derved svekket service til brukerne.

Pensjonsetaten på sin side skal styrke sikkerhetsnettet og bidra til effektive og robuste løsninger i et likebehandlings- og rettighetsperspektiv. Pensjonsetaten får et rendyrket ansvar for pensjoner, familieytelser og helserefusjoner som ikke er relatert til arbeid. Etaten vil kunne konsentrere seg om forberedelse, implementering og drift av den krevende pensjonsreformen og om å utvikle gode nettjenester for informasjon og elektronisk håndtering av refusjonskrav. Etaten vil ha tung kompetanse innen:

· Saksbehandling i forhold til flere til dels meget kompliserte regelverk innen pensjonsområdet, herunder håndtering av overgangsbestemmelser over mange år. Helt fram til ca. 2035 må pensjonsetaten på grunn av overgangsbestemmelser ha kompetanse på pensjonsberegninger innen både gammelt og nytt regelverk

· God informasjon om og rask saksbehandling av mange forskjellige typer ytelser (alderspensjon, krigspensjon, engangsstønad ved fødsel og adopsjon, kontantstøtte, barnetrygd, grunnstønad, hjelpestønad, gravferdsstønad, fastsettelse og innkreving av barnebidrag, bidragsforskudd)

· Korrekte utbetalinger til en meget stor andel av befolkningen til rett tid

Etaten vil særlig behøve kompetanse på juridiske og stønadsfaglige områder. Videre vil pensjonsetaten måtte jobbe aktivt med utviklingen av nye saksbehandlersystemer (særlig knyttet opp til håndteringen av pensjonsreformen) og systemer for elektronisk samhandling med brukerne. Dette vil kreve stor ressursinnsats og tung IT-kompetanse. 

Rattsø-utvalget foreslår en modell med få og klare grensesnitt mellom de to statlige etatene. En viktig grenseflate mot pensjonsetaten er etter vår vurdering knyttet til at eldre fortsetter i inntektsgivende arbeid. Eldre arbeidssøkere vil kunne vurdere tidligpensjon opp mot fortsatt deltagelse i arbeidslivet. Den beste bistand for å bli i arbeid, vil gis av en etat med fokus på og kunnskap om arbeidsmarkedet. I den grad størrelsen på fremtidig alderspensjon har betydning for den enkeltes valg, må opplysningene lett kunne innhentes fra pensjonsetaten.

Samordningshensyn og andre forhold kan tilsi at det kan være behov for mindre justeringer av ulike regelverk for livsoppholdsytelser med videre. Her legger opprettelsen av Arbeids- og sosialdepartementet et godt grunnlag for entydige styringssignaler til nye etater og enhetlige gjennomgåelser av aktuelle regelverk. Aetat har ingen sterke meninger om det er behov for mindre justeringer av grenseflatene mellom de to etatene i forhold til Rattsø-utvalgets forslag. Dette må etter vårt syn vurderes nærmere ut fra betraktninger om hensiktsmessighet og innspill fra øvrige høringsinstanser.

2.1.2 Fortsatt statlig arbeids- og pensjonspolitikk

Aetat har ovenfor drøftet hvordan arbeids- og pensjonspolitikken bør organiseres gitt at begge områder også i framtiden blir et statlig ansvar. Rattsø-utvalget har også behandlet ulike modeller hvor ansvaret for å drive hele eller deler av disse politikkområdene overføres til kommunene. Etter Aetats vurdering er det i praksis ikke aktuelt å overføre ansvaret for forvaltning av folketrygden til kommunene. Få kommuner, om noen i det hele tatt, vil kunne bære større svingninger i trygdeutgiftene. Dette kommenteres derfor ikke nærmere. 

I 1960 vedtok Stortinget at ansvaret for gjennomføringen av arbeidsmarkedspolitikken skulle overføres fra kommunene til staten. Bakgrunnen var sterkt varierende kommunal innsats og behovet for å sikre et enhetlig, effektivt og landsomfattende formidlingsapparat.
Rattsø-utvalget drøfter i sin innstilling i hvilken grad det vil være hensiktsmessig å la kommunene igjen få ansvaret for gjennomføringen av arbeidsmarkedspolitikken. Utvalget peker på en rekke forhold som tilsier at det ikke er hensiktsmessig, herunder at:

· Arbeidsmarkedspolitikken er og bør være et viktig element i den nasjonale økonomiske politikken og skal blant annet kunne håndtere raske endringer i aktivitetsnivå både nasjonalt og mellom regioner.

· Staten bør ha forvaltningsansvaret for folketrygdytelser som dagpenger og attføringspenger både for å sikre kontroll over utgiftene og en nødvendig grad av likebehandling. Samtidig bør ansvaret for disse ytelsene og gjennomføring av arbeidsmarkedstiltak være samlet i en etat.

· En kommunal løsning vil svekke det nasjonale arbeidsmarkedet og motvirke mobilitet over kommunegrenser. Kommunestrukturen er sterkt oppsplittet og mange kommuner er svært små, over 56 % prosent av kommunene har mindre enn 5000 innbyggere. Ingen kommuner er i seg selv naturlige arbeidsmarkeder. Dette gjør det vanskelig å bygge opp nødvendig bredde i tilbudet til arbeidssøkere og vil være lite rasjonelt for utvikling av IT-systemer.

· Få kommuner kan gi fullverdig tilbud til brukere med spesielle behov.

· Risiko for at arbeidsrettet innsats prioriteres ned til fordel for øvrige kommunale oppgaver.

· En kommunal løsning vil ikke utnytte stordriftsfordeler.

Vi vil anbefale at ansvarsdelingen mellom stat og kommune beholdes uendret, men at det utvikles tettere samarbeid mellom kommunene og etaten for arbeid og inntekt. Kommunenes kompetanse og ressurser er helt avgjørende for en vellykket gjennomføring av en utvidet arbeidslinje. Vi kommer tilbake til dette under punkt 2.3.

2.2 En førstelinje med fokus på arbeid og aktivitet 

I avsnitt 2.1 har vi argumentert for en todelt statlig løsning med én etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat. Organiseringen av førstelinjen er imidlertid ikke gitt i en slik løsning. I det følgende gis derfor en separat vurdering av hvordan førstelinjen i arbeids- og velferdsforvaltningen bør utformes.  

Rattsø-utvalget har gjennomgått planlagte og gjennomførte reformer i andre europeiske land og oppsummerer følgende likhetstrekk i utforming av førstelinjen:

· Det er etablert en førstelinje med en felles dør og inngangsport til offentlige tjenester og ytelser for brukere i yrkesaktiv alder. 

· Førstelinjen tilbyr tjenester som formidling, aktiviseringstiltak og ytelser i jobbsentre som har et klart arbeidsrettet fokus i møtet med brukerne.

· Tjenester innenfor pensjons- og helseområdet inngår i de fleste tilfeller ikke i denne førstelinjens oppgaver.

Førstelinjen må etter vår vurdering organiseres mellom to ytterpunkt:

· En bred generalistmodell der brukeren møter en rekke offentlige tjenester i en felles front - uavhengig av hvilket behov han eller hun har. De ansatte er samlet under en felles ledelse og skal betjene alle grupper brukere som tar kontakt. 

· En smalere spesialistmodell hvor tilbudet brukeren får er spisset mot hans eller hennes behov/ærend. Denne modellen har visse likhetstrekk med dagens løsning hvor trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten har egne førstelinjer.

Én felles førstelinje virker som den beste løsningen på idéplanet. Ideelt sett burde den offentlige forvaltningen tilnærme seg enkeltindividet og dets behov helhetlig og vurdere alle sider av et menneskets livssituasjon før tiltak settes inn. Vurderer man konkrete praktiske erfaringer tegner det seg imidlertid et annet bilde. 

En av de mest ambisiøse forvaltningsreformene med dette som mål var de britiske forsøkene på området, ONE-forsøkene. Telemarksforskning har gjennomgått evalueringen av disse forsøkene og konkluderer med at: ”erfaringene fra Storbritannia er at metaforen ONE var vanskelig å implementere i møtet med hverdagen. Intensjonen var å gi et helhetlig tjenestetilbud, men i praksis møtte man et gap mellom ambisjonene om å yte helhetlige tjenester og den kapasitet profesjonene hadde til å yte en slik helhetlig tjeneste”
. Evalueringene viste heller ingen effekter i form av økt overgang til jobb.
I Storbritannia tok man konsekvensen av disse erfaringene. ONE-forsøkene ble ikke videreført. I stedet etablerte man Jobcentre Plus som en førstelinje med tydelig fokus på arbeid og arbeidsrettede tiltak. Oppgaver som ikke er direkte arbeidsrelaterte er skilt ut i denne modellen. Dette gir mer enhetlige prioriteringer og kompetansebygging innenfor kjerneområdet.
Aetat deltar i en rekke forsøk hvor en prøver ut ulike løsningskonsepter i forhold til organisering av førstelinjen. Enkelte forsøk er organisatorisk like den brede generalistmodellen. Vår erfaring fra forsøkene er svært lik den erfaringen man trakk i de innledende engelske forsøkene. En bred generalistmodell gir et for stort spenn av tjenester som ikke henger naturlig sammen. Den gir betydelige styringsmessige utfordringer. Oppgavespennet vil omfatte det samlede trygderegelverk, et omfattende tjenestetilbud, samt individuelt tilpasset oppfølging både i forhold til helse og arbeid. Ingen enkelt medarbeider vil være i stand til å håndtere alle disse oppgavene på en god måte for brukeren. I intervjuer med forskere har ansatte som deltok i samordningsforsøk uttrykt dette slik: 

"Sånn som vi gjorde det …så prøvde vi å ta inn over oss hverandres kompetanse, men vi var jo likevel spesialister på hvert vårt felt. Vi så jo etter hvert at det var veldig hensiktsmessig at vi var det. Derfor er jeg heller ikke for en total sammenslåing for enhver pris. Dersom vi skal bestrebe oss på å kunne mest mulig om Aetat og mest mulig om trygd, så er det mulig vi etterhvert kan mye om det, men da kan det være at vi etter hvert stopper å utvikle oss på vårt eget felt. Hvor gode blir vi egentlig da? Alle blir sånn halvgode." 

"Det med en personlig veileder opplever vi som en ambisjon som er bortimot umulig å gjennomføre. Med personlig veileder forstår vi det at du skal ha én person å forholde deg til. Han har ikke nødvendigvis alle svarene for din situasjon. Men du har ett kontaktpunkt og det må da innhentes hjelp fra andre personer for å løse de utfordringene brukeren har. Når vi i trygdeetaten ikke klarer å skape generalisten internt, så er det litt naivt å tro at vi skal kunne skape den generalisten når vi også skal ta med sosialtjenestens og Aetats oppgaver."2
Våre erfaringer fra forsøkene er at en bred felles førstelinje gir lavere overgang til arbeid eller aktivitet enn dagens førstelinje innen arbeidsmarkedsområdet. Dette alene taler for å videreføre en førstelinje som er smalere og mer spesialisert i forhold til brukerens behov. 

Samtidig viser erfaringene fra forsøkene at fysisk samlokalisering også har positive effekter. Aktører som kan bidra til overgangen fra passivitet til arbeid og aktivitet samles under ett tak. Dette framtvinger en klargjøring av hvem som har ansvaret for den enkelte bruker. Disse positive effektene vil en videreføre når en samler ansvaret for de arbeidsrettede virkemidler i én etat med én førstelinje. En samlokalisering med andre aktører understøtter utvikling av felles handlingsplaner og god dialog på tvers av ansvarsgrenser, der dette er hensiktsmessig.

Vi mener man bør søke å få til en mer enhetlig førstelinje gjennom tre hovedgrep:

· Fortsatt spesialisering i førstelinjen slik at tilbudet brukeren får er tilpasset hans eller hennes behov 

· Tilrettelegging for samlokalisering med tydelig skilting til de offentlige tjenestetilbydere som er representert (ulike spesialiserte førstelinjer samles i ett lokale). Også myndighetsorganer som driver med næringsutvikling bør inviteres til å delta. Denne modellen er blant annet under utvikling på Hamar.

· Iverksetting av ulike tiltak for å styrke samhandlingen mellom en etat for arbeid og inntekt, og kommunen

I vedlegg 1 er det gitt en noe bredere omtale av fordeler og ulemper ved en bred generalistmodell og en smalere spesialistmodell.

2.3 Bred kommunal medvirkning i en nasjonal arbeidslinje

Kommunen har en rolle i den lokale næringsutviklingen, tilbyr et bredt spekter av helse og sosialtjenester og er ellers en stor arbeidsgiver. For å realisere en nasjonal, utvidet arbeidslinje er det viktig å trekke på den kompetanse kommunen har opparbeidet seg på disse områdene. 

Samarbeidet mellom Aetat og kommunene er forbedret de senere årene. Erfaringer fra arbeidssatsingen i tiltaksplan mot fattigdom, tiltaksforsøkene og samordningsforsøkene viser entydig at det er mye å hente gjennom tettere samarbeid mellom Aetat og kommunene. Særlig vellykket er arbeidssatsingen i tiltaksplan mot fattigdom. Staten har gått inn med øremerkede midler til arbeidsrettede tiltak for grupper som trenger koordinert bistand fra Aetat og kommunens sosialtjeneste for å komme i jobb eller jobbrettet aktivitet. Målrettet satsning fra kommunen på avklaring for arbeid, og mot å støtte enkeltpersoner underveis i arbeidsrettede prosesser, har vært avgjørende for at man har lykkes. 

Kommunene har gjennom satsningen fått et sterkere fokus på at arbeid kan være et langsiktig mål, selv i tilfeller der lange og omfattende rehabiliteringsløp behøves. Etatene har dermed fått likere forståelse av arbeidsevne og hva det innebærer å være formidlingsklar. Sosialetaten har fått større forståelse for kravene på arbeidsmarkedet. At sosialtjenesten har styrket fokuset på arbeid, har gitt bedre sammenheng i tjenestetilbudet, og derved en mer smidig overgang mellom etatene. Aetat har fått større forståelse for enkelte brukeres sammensatte problemer og ser behovet for sosialfaglig oppfølging. 

Deltagerne i satsingen har fått jobb og/eller arbeidsrettede tiltak som alternativ til en passiv tilværelse som sosialklienter. Noe under halvparten av de som har avsluttet tiltak har gått til jobb. Det viser sluttmeldekort sendt til Aetat. 

Sammen med kriminalomsorgen har Aetat hatt et vellykket samarbeid, ikke bare om enkeltbrukere, men også om hvorledes bistanden gis og hvilke krav som skal stilles. Begge etater stiller samme type krav og gir bistand på lik måte. Dermed er ikke overgangen fra kriminalomsorgen til Aetat noen stor overgang for brukeren, og Aetat kan bygge videre på det arbeidet som er gjort i kriminalomsorgen. Denne erfaringen vil utnyttes i samarbeid med kommunene. Aetat utvikler nå samarbeid med kommunene knyttet til personer med psykiske lidelser ytterligere, i første omgang i de store byene. 

Etat for arbeid og inntekt bør ikke ha hovedansvaret for tjenester til personer med omfattende og sammensatt bistandsbehov. Derimot bør etaten ha ansvar for sammen med kommunene å utvikle tilbud som raskest mulig fører brukeren i retning av arbeid. 

God samhandling vil bidra vesentlig til å bygge ned skillene mellom sosialetaten og etat for arbeid og inntekt slik at brukeren merker lite til det administrative skillet når det gjelder forventninger til at målet er arbeid, hvilke tjenester som tilbys og egen forpliktelse til aktivitet. Samhandling fremmes av å etablere samarbeidsarenaer og av geografisk nærhet. Her bidrar samlokalisering i førstelinjen vesentlig. Etat for arbeid og inntekt kan ha et ansvar for å ytterligere tilrettelegge for dette, slik at etaten: 

· Bærer videre det ansvaret trygdeetaten i dag har for basisgrupper. Det er en velprøvd arena for trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten for å kommer frem til løsninger på komplekse utfordringer, som regel sammen med brukeren.

· Inviterer sosialetaten inn i etatens utviklings- og opplæringsopplegg for å utvikle felles kompetanse og arbeidsmetodikk. 

· Tilbyr lokaler og infrastruktur til kommunale eller interkommunale tiltaksteam i etatens egne lokaler. Dette kan sikre samlokalisering og smidig samhandling på tvers av etatsgrenser. 

· Utbetaler sosialhjelp på vegne av kommunen. Dette bør være et tilbud fra staten til kommunene. Det vil være mulig for kommunene å benyttet frigjorte ressurser til å øke den praktiske bistanden til sosialhjelpsmottakere. Dette vil bidra til å tydeliggjøre at også i kommunene er hovedfokus på å hjelpe den enkelte inn i arbeidslivet. 

· Utvider sine IKT-baserte saksbehandlersystemer med moduler som kan benyttes av sosialtjenesten dersom den ønsker. Dette kan være aktuelt på områder som kartlegging og økonomiforvaltning. Delvis integrerte IKT-systemer kan sikre et mer arbeidsrettet fokus og forenkle og effektivisere saksbehandlingen betydelig.

2.4 Tilpassede og moderne IKT-løsninger

IKT som verktøy både i arbeidsprosesser og i brukernes jobb- og kandidatsøking er helt essensielt. En ny etat vil ikke være tilfredsstillende i drift før et fullgodt IKT-system som de ansatte er kjent med er på plass. Å sikre tilpassede IKT-løsninger i en reform av arbeids- og velferdsforvaltningen er derfor den fjerde forutsetningen vi vil peke på som kriterium for en vellykket reform. Samtidig er dette et område hvor en lett vil slite med mangelfulle løsninger over tid fordi det initielt er lagt opp til store og krevende utviklingsløp som ikke realiseres på grunn av høye kostnader, stor kompleksitet, og dermed stor risiko.

Ut fra den kommunale modellen vi har i dag, med mange og små kommuner, er det ikke hensiktsmessig å gjennomføre en omfattende overføring av oppgaver som krever tung teknologistøtte til kommunal sektor. En slik overføring vil kreve en massiv og standardisert oppgradering av teknisk infrastruktur og en kompetanseheving og -konsolidering på tvers av alle kommuner. Videre må det etableres kommuneovergripende organer for å styre, finansiere og drive utviklingen av IKT-løsningene videre. Utfra resonnementet over vil en kommunal modell koste langt mer, ha langt høyere gjennomføringsrisiko og ta vesentlig lengre tid å gjennomføre enn de to statlige modellene. 

Etablering av toetatsmodellen med en etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat er etter Aetats vurdering den modellen som har minst risiko og størst fokus på å sikre at arbeidslinja har prioritet. Det er det alternativet som: 

· Muliggjør en parallell gjennomføring av pensjonsreformen- og satsing på forsterket arbeidslinje. I en storetatsmodell vil disse bli gjenstand for en løpende prioriteringskonflikt. Ved etablering av to etater kan etat for arbeid og inntekt ta utgangspunkt i Aetats moderne systemportefølje og infrastruktur og foreta en kontrollert overføring av oppgaver, mennesker og teknologi. Samtidig kan trygdeetaten gi nødvendig fokus til pensjonsreformen og etablering av pensjonsetaten.

· Gir de tidsmessig korteste gjennomføringsprosjektene, og som derfor vil kunne høste gevinstene av reformen hurtigst gjennom raskere måloppnåelse, da man kan kjøre parallelle etableringsløp. Videre kan ressursene brukes til reell videreutvikling av løsninger som kommer brukerne til nytte.

· På en enklere og praktisk måte vil ivareta behov for personvern og personsikkerhet (Ref. Datatilsynets konklusjon i høringsinnspill til NOU 2004:13)

I NOUen blir stordriftsfordeler på IKT i forhold til administrasjon og støttefunksjoner, trukket frem som en fordel med en statlig storetat. En etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat er hver for seg langt på vei store nok til å dra nytte av de viktigste stordriftsfordelene innenfor IKT-området. Det blir derfor usikkert om gjenstående stordriftsfordeler er store nok til at de kan forsvare den økte kompleksiteten en storetat vil ha i forhold til to fokuserte etater.

Hvis det likevel skulle vise seg gjennom selve etableringsfasen (interimsorganiseringen) at betydelige stordriftsfordeler er til stede, kan det relativt enkelt etableres en felles driftsorganisasjon for begge etater.

Behovet for tilpassede og moderne IKT-løsninger drøftes nærmere i vedlegg 2. 

3. Konklusjon

Anbefalingene fra ekspertutvalget ligger nær opp mot forslagene i St.meld. nr. 14 (2002-2003). Vi mener det bør legges betydelig vekt på at et uavhengig utvalg i så stor grad deler de vurderingene som framkom i stortingsmeldingen.

Vi støtter Rattsø-utvalgets anbefaling om å opprette to statlige etater; en for arbeid og inntekt og en for pensjon. Med bakgrunn i arbeidsmarkedsfaglig erfaring og kunnskap mener vi at denne modellen best vil tjene målet om å få flere i arbeid og færre på trygd. 

En etat for arbeid og inntekt, med bredere ansvar enn dagens Aetat, og et hensiktsmessig samarbeid med kommunens sosialtjeneste i førstelinjen, vil kunne få folk i jobb og i tillegg integrere grupper som i dag står helt eller delvis utenfor arbeidslivet. Dette vil være den beste brukerretting av de offentlige arbeids- og velferdsetatene, samtidig som det vil gi høy grad av samfunnsmessig effektivitet. 

Med vennlig hilsen

Inger-Johanne Stokke

Arbeidsdirektør 
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Vedlegg:
1. Førstelinjen i en ny arbeids- og velferdsforvaltning

2. Tilpassede IKT-løsninger

Vedlegg 1 Førstelinjen i en ny arbeids- og velferdsforvaltning

Som tidligere nevnt er Aetats vurdering at en framtidig førstelinje vil måtte organiseres mellom to ytterpunkt:

1. En bred generalistmodell der brukeren møter en rekke offentlige tjenester i en felles front - uavhengig av hvilket behov han eller hun har. De ansatte er samlet under en felles ledelse og skal betjene alle brukergrupper som tar kontakt. 

2. En smalere spesialistmodell hvor tilbudet brukeren får er spisset mot hans eller hennes behov/ærend. Denne modellen har klare likhetstrekk med dagens løsning hvor trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten har egne førstelinjer.

I tabellen under oppsummeres vår vurdering av i hvilken grad de to modellene oppfyller sentrale krav til en førstelinje. Våre vurderinger utdypes under tabellen. De to modellene vurderes i forhold til situasjonen i dagens arbeids- og velferdsforvaltning.

Tabell  1 Oppfyllelse av krav ved ulike organiseringer av førstelinjen

	Krav til førstelinjen 
	Generalist-modell
	Spesialist-modell

	1. Tid, rom og kompetanse til arbeidsrettet dialog 
	- 
	++

	2. Attraktiv arena for arbeidsrettet aktivitet
	-
	+

	3. Effektiv håndtering av rutinemessige henvendelser
	-
	+

	4. God koordinering av oppgaver som krever samordning
	++
	+

	5. Tilgjengelighet
	+(+)
	+


++/ vurdert som en klar forbedring i forhold til dagens organisering

+/ vurdert som en forbedring i forhold til dagens organisering

-/ vurdert som dårligere enn dagens organisering

Tid, rom og kompetanse for arbeidsrettet dialog: Når målet er å få flere i arbeid er det en hovedutfordring for førstelinjen å skape tid og rom for en likeverdig dialog mellom brukere med problemer relatert til arbeid og de ansatte i tjenesten. Gjennom reell brukermedvirkning vil man få klarlagt brukerens behov og muligheter. 

Vi mener at en spesialisert førstelinje som er konsentrert om arbeid og arbeidsrelaterte problemer vil ivareta dette klart bedre enn i bred generalistbasert førstelinje. For det første vil kompetansespennet for de ansatte i en spesialisert løsning være mindre. Det er kun med en slik løsning det er realistisk at brukeren kan få én kontaktperson som kan gi gode råd og veiledning. For det andre er sjansen mindre for at den individuelle oppfølgingen og dialogen fortrenges av andre oppgaver som oppfattes som mer presserende.

Attraktiv arena for arbeidsrettet aktivitet: I Aetat er jobbsenteret vår hovedarena for arbeidsrettet aktivitet, selv om man i økende grad bringer tilbud hjem i stua til folk. Erfaringer viser at vellykkede lokaliteter for arbeidsrettede aktiviteter (både med hensyn til overgang til jobb og brukertilfredshet) kjennetegnes ved pulserende aktivitet, god tilgang til selvbetjeningsløsninger, mulighet for differensiert bistand og fravær av kødannelser. 

En generalistmodell, der alle brukergrupper samles i en førstelinje, representerer en forverring i forhold til dagens situasjon. Dette fordi personer med jobbrelaterte problemer blandes med andre store brukergrupper. Jobbsenteret går i retning av å bli et venteværelse preget av passivitet. Erfaringer fra samordningsforsøk viser dette. En spesialisert førstelinje i en Arbeids- og inntektsetat vil være en forbedring i forhold til dagens situasjon fordi en bredere brukergruppe får mulighet for arbeidsrettet aktivitet. 

Effektiv håndtering av rutinemessige henvendelser: Rundt 40 % av brukerne som er i fysisk kontakt med trygdeetaten søker refusjon for utlegg (taxiregninger, medisiner med videre). Dette utgjør altså en svært stor andel av det personlige oppmøtet hos den samlede arbeids- og velferdsforvaltningen.

I en generalistmodell vil disse gruppene blandes med andre brukergrupper. Dette kan føre til økt kødannelse. Tilbudet vil for brukerne framstå som mer uoversiktlig enn i dag. Enkelte brukergrupper vil reagere negativt på sammenblandingen. Samlet sett vil tilbudet kunne framstå dårligere enn i dag. 

I en spesialisert førstelinje kan rutinemessige henvendelser behandles separat. Det rendyrkede ansvaret til pensjonsetaten for ytelser som ikke er relatert til arbeid vil gi økt fokus på å håndtere disse henvendelsene på en effektiv måte, herunder ta i bruk ny teknologi. 

God koordinering av oppgaver som krever samordning: En generalistmodell som samler alle brukergrupper vil i utgangspunktet være best egnet til å håndtere samordning mellom ulike offentlige tjenesteytere. Det er imidlertid utfordringer knyttet til å få til en enhetlig ledelse i en slik modell. Det er også verdt å merke seg at personer med behov for samordnede tjenester er i klart mindretall blant brukerne. 

Dersom man velger en spesialisert førstelinje vil man særlig stå overfor utfordringer knyttet til samhandling med kommunen. Rattsø-utvalgets forslag vil gi få grenseflater mellom pensjonsetaten og arbeids og inntektsetaten. For å møte utfordringen vil det være behov for en del tilleggsgrep. 

Tilgjengelighet: I utgangspunktet er tilgjengeligheten til tjenestene ikke avhengig av modell, men det kan argumenteres for at en generalistbasert førstelinje gir større mulighet for fysisk tilstedeværelse. Uavhengig av modellvalget vil den fysiske tilgjengeligheten til arbeidsrettede tjenester bli bedre enn i dag.

Det har i forbindelse med Rattsø-utvalgets innstilling blitt stilt spørsmål om en spesialisert modell, der hver av etatene har et selvstendig ansvar for sin egen førstelinje, sikrer brukerne av den framtidige pensjonsetaten god nok tilgjengelighet til informasjon og tjenester. Vårt utgangspunkt er at pensjonsetaten vil rå over de samme administrative ressurser som i dag brukes på denne etatens ansvarsområde. Dette bør legge til rette for en god fysisk tilgjengelighet for brukerne gjennom en førstelinje som er tilpasset pensjonsetatens oppgaver. Etatens førstelinje bør kunne lokaliseres i egne enheter eller samlokaliseres med etat for arbeid og inntekt eller andre offentlige aktører. En eventuell samlokalisering vil trolig være mest hensiktsmessig i mindre og mellomstore kommuner. 

Konklusjon

Begge modeller innehar større eller mindre svakheter. En behovsdifferensiert førstelinje er det alternativet som klart bidrar til å få flere i arbeid. Etter Aetats vurdering bør en møte utfordringene i denne modellen gjennom tre hovedgrep:

· Fortsatt spesialisering i førstelinjen slik at tilbudet brukeren får er tilpasset hans eller hennes behov 

· Tilrettelegging for samlokalisering med tydelig skilting til de offentlige tjenestetilbydere som er representert (ulike spesialiserte førstelinjer samles i ett lokale). Også myndighetsorganer som driver med næringsutvikling bør inviteres til å delta. 

· Iverksetting av ulike tiltak for å styrke samhandlingen mellom en etat for arbeid og inntekt, og kommunen

Vedlegg 2 Tilpassede IKT-løsninger

1. Bakgrunn

Reformen vil være en av de største og mest komplekse omorganiseringer noen offentlig organisasjon eller privat foretak har gjennomført i Norge. Uansett hvilken modell som velges vil IKT både være virkemiddelet for å gjennomføre en vellykket reform, og hvis ikke håndtert riktig være den faktoren som kan medføre at reformen mislykkes. Aetat, trygdeetaten og de fleste kommuner er helt avhengig av sine forretningssystemer for å produsere tjenester for sine brukere. Trygdeetaten har gjennom flere tiår utviklet en svært kompleks systemportefølje (ca 110 systemer), og den kommunale sektor er mangeartet både hva gjelder teknologiløsninger og utnyttelse av disse. Aetat har i løpet av de siste årene oppgradert og modernisert hele sin systemportefølje og infrastruktur. Gjennom disse prosjektene har Aetat som organisasjon tilegnet seg kunnskap og erfaring knyttet til hva som kreves når store, komplekse og risikofylte endringsprosjekter skal gjennomføres.

2. Etablering av etat for arbeid og inntekt gir størst gevinst og minst 
IKT-messig risiko 

Ut fra den kommunale modell vi har i dag er det ikke realistisk å gjennomføre en massiv overførsel av oppgaver som krever tung teknologistøtte til kommunal sektor. En slik overføring vil kreve en massiv og standardisert oppgradering av teknisk infrastruktur og en kompetanseheving og –konsolidering på tvers av alle kommuner. Videre må det etableres ”over-kommunale” organer for å styre, finansiere og drive utviklingen av IKT-løsningene videre. Utfra resonnementet over vil en kommunal modell koste langt mer, ha langt høyere gjennomføringsrisiko og ta vesentlig lengre tid å gjennomføre enn de to statlige modellene. 

Etablering av en etat for arbeid og inntekt er den modellen som har minst risiko og størst fokus på å sikre at arbeidslinjen har fokus og prioritet. Det er det alternativet som: 

· Muliggjør en gjennomføring av pensjonsreformen og forsterket arbeidslinje samtidig

· Gir de tidsmessig korteste gjennomføringsprosjektene, og som derfor vil kunne høste gevinstene av reformen hurtigst (= raskere måloppnåelse) 

· På en enklere og praktisk måte vil ivareta behov for personvern og personsikkerhet

· Videre er det stor usikkerhet om en storetat vil ha stordriftsfordeler ift. en to-etatsløsning, gitt den kompleksiteten en storetat vil ha i sin systemportefølje

2.1 Opprettelsen av to statlige etater muliggjør en gjennomføring av pensjonsreformen og forsterket arbeidslinje samtidig 

Arbeidet med pensjonsreformen er et prosjekt vil legge beslag på store IKT- og ledelsesressurser. Ved en storetatsløsning vil en stor del av nøkkelressurserene på IKT-området måtte rettes inn mot arbeidet med utvikling av nytt pensjonssystem. Dette vil i så fall gå på bekostning av utvikling av bedre løsninger til alle de brukere som ønsker arbeidsrettet bistand og også øke risikoen knyttet til gjennomføringen av den organisatoriske reformen som helhet. 

Alternativet er å etablere en ny etat for arbeid og inntekt med utgangspunkt i Aetats moderne systemportefølje og infrastruktur. På denne måten kan man foreta en kontrollert overføring av oppgaver, mennesker og teknologi fra dagens trygdeetat og Aetat over til den nye etaten. Dette alternativet gir trygdeetaten muligheter for å konsentrere seg om pensjonsreformen og etablering av pensjonsetaten både IKT-messig og organisatorisk, mens etaten for arbeid og inntekt kan fokusere på etablere seg selv og bygge ut relasjonene til den kommunale sosialtjenesten. 

2.2 En etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat er en raskere vei til måloppnåelse for reformen på grunn av raskere IKT-messig integrasjon

En etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat vil hver for seg være bedre i stand til utvikle nye tjenester og svare på de IKT-messige utfordringer som følger av reformen enn hva en storetat vil være. Dette skyldes flere forhold:

· Realiseringen av to nye etater med klart definerte ansvarsområder vil i langt større grad muliggjøre parallelle gjennomføringsaktiviteter, og man vil unngå å bruke tid (inkl. ledelsestid og fokus) på å prioritere ”arbeidslinjeaktiviteter” opp mot "pensjonsaktiviteter". Med et klart mandat vil bruken av tid og ressurser på å samordne og velge fremtidig IKT-plattform være unødvendig.   


· Saksbehandling og arbeidsprosess frem til et vedtak om tidsbegrenset

uførestønad og varig uførepensjon vil være tilnærmet identisk i etat for

arbeid og inntekt. De vil imidlertid være grunnleggende forskjellig fra

saksbehandlingsprosessen frem til et vedtak om alderspensjon. Dette krever

en grunnleggende forskjellig IKT-arkitektur. Det vil i en to-etatsmodell

være mulig for hver etat å brukerorientere sine saksbehandlingsprosesser

basert på brukernes behov, og ikke på minste felles multiplum. Enkelte

beregninger, for eksempel beregning av uføre- og alderspensjon er relativt

like basert på gjeldende regelverk. Likevel vil en oppdeling av

beregningslogikken gjøre denne enklere. En enklere logikk vil medføre

at lov- og regelendringer kan implementeres langt hurtigere enn i ett

stort og komplekst beregningssystem som favner alt.

· Det vil i etablering av en storetat med fokus på lovpålagte ytelsesutbetalinger være vanskelig å prioritere løsninger som understøtter en utvidet arbeidslinje, da de lovpålagte endringene av erfaring alltid må prioriteres først. For eksempel er det usikkert om den selvbetjeningsløsningen
 som Aetat nå har stor suksess med ville blitt utviklet dersom den hadde blitt underlagt storetatens prioriteringer. 
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Prosjektene som må gjennomføres med en toetatsløsning er relativt sett mindre og  har mindre risiko og kompleksitet enn ved etablering av en storetat. Det blir derfor viktig at tiden som brukes på "ikke verdi økende oppgaver" knyttet til rene samordningsoppgaver minimaliseres, slik at de nye etatene raskest mulig kan konsentrere seg om å lage IKT-løsninger som kommer brukerne (og egne saksbehandlere) til nytte. Det er vanskeligere og mer risikofylt å etablere en storetat med anslagsvis 15.000 saksbehandlere enn å etablere to mindre etater.
2.3 En etat for arbeid og inntekt og en pensjonsetat er den beste måten å ivareta behov for personvern og personsikkerhet
Uavhengig av fremtidig etatsorganisering vil det måtte gjøres en revisjon og tilpassing av dagens regelverk for å støtte informasjonsbehov i nye arbeidsprosesser. Fra et brukerståsted vil nok en toetatsmodell med et klart regelverk knyttet til utveksling og gjenbruk av personopplysninger, i sin natur oppfattes som bedre egnet til å ivareta personvern og personsikkerhet enn en storetat med direkte tilgang til en mye større mengde personopplysninger. Vi viser i denne sammenheng til Datatilsynets konklusjon om at Rattsø-utvalgets forslag er det som ”synes å være best egnet til å ivareta enkeltindividets personvern”.

2.4 Det er usikkert om det praktisk sett er mulig å realisere større stordriftsfordeler ved å etablere en storetat ift. to mindre dedikerte etater da stordriftsfordeler kan bli spist opp av økt kompleksitet
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I Rattsø-utvalgets innstilling blir stordriftsfordeler på IKT ift. administrasjon og støttefunksjoner, trukket frem som en fordel med en statlig storetat. En Arbeids- og inntektsetat og en pensjonsetat hver for seg er langt på vei store nok til å dra nytte av de viktigste stordriftsfordeler innefor IKT-området.  Det blir derfor usikkert om gjenstående stordriftsfordeler er store nok til at de kan forsvare den økte kompleksiteten en storetat vil ha ift. to fokuserte etater. Figuren til høyre illustrerer denne sammenhengen, og etter Aetats oppfatning vil den enorme kompleksiteten en storetat medfører, spise opp de stordriftsfordeler som størrelsen gir. 
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� Møller: Velferdsforvaltningen i Storbritannia Arbeidsrapport nr. 1, 2004 Telemarksforskning Bø.


2 Møller og Flermoen: Arbeidsrapport nr 9, 2004 Telemarksforskning Bø.


� Denne løsningen frigjør anslagsvis 40 årsverk til bedre rådgiving knyttet til veiledning av jobbsøkere, samt at den dramatisk forbedrer jobbsøkernes evne til å hjelpe seg selv i jakten på ny jobb
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