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Sammendrag

| denne artikkelen bruker vi flernivaanalyse til @ se naeermere pa NAV-kontorets betydning for
brukernes tilfredshet med NAV. Data til analysen er hentet fra NAVs Personbrukerundersgkelse
2019. Ved a bruke flernivaanalyse kan vi med stg@rre presisjon si noe om hvorvidt det er egenska-
per ved brukerne eller forhold ved NAV-kontoret som fgrer til lokale variasjoner i brukertilfredshe-
ten enn vi kan ved bruk av vanlig lineager regresjon.

Vi finner at variasjonen i brukertilfredsheten i all hovedsak kan tilskrives trekk ved brukerne,
det vi kaller sammensetningseffekter. Variasjonene mellom NAV-kontor betyr mindre. En vanlig
feiltolkning av slike resultater er at NAV-kontoret ikke betyr noe for brukertilfredsheten, men vi
argumenterer for at bildet er mer sammensatt. Arsaker til at det er lite variasjon i brukertilfreds-
heten mellom NAV-kontorene kan veere at de er relativt standardiserte i sitt mgte med brukerne.
Samtidig kan det veere at ulik praksis ikke ngdvendigvis fgrer til ulikheter i brukertilfredsheten.
To brukere med ellers like egenskaper kan vaere like forngyde med NAV, selv om de har fatt ulik
innretning pa oppfelging og tjenester. | analysene ser vi ogsa naermere pa konkrete individ- og
lokalnivafaktorer som kan forklare variasjonen i brukertilfredsheten.

Et annet og ganske naturlig funn er at forhold ved NAV-kontoret betyr mer for de brukerne som
har erfaring med oppfglging fra sitt lokale NAV-kontor, sammenlignet med de brukerne som kun
har erfaring fra sentrale forvaltningsenheter.

Analysen viser at flernivaGanalyse kan vaere nyttig dersom vi gnsker @ si noe mer presist om orga-
nisasjonens rolle for det vi studerer, enten det gjelder brukerundersgkelser eller annen statistikk
som kan tillegges en geografisk struktur. Slike analyser kan gpke kunnskapen om det vi studerer
oq fplgelig gi et bedre grunnlag for beslutninger og utviklingsarbeid. Dette demonstrerer og dis-
kuterer vi naermere i artikkelen.



Innledning

I denne artikkelen ser vi neermere pa NAV-kontorets
betydning for brukertilfredsheten i NAV. Vi sper hvor
stor andel av variasjonen i brukertilfredsheten som
kan tilskrives den konteksten NAV-kontoret utgjer
for brukerne, og bruker flernivaanalyse til & belyse
dette. Mye av den arbeidsrettede brukeroppfelgingen
skjer lokalt pA NAV-kontoret, mens en del andre tje-
nester ytes fra sentrale enheter. Vi forventer derfor at
den lokale konteksten kan tillegges mer forklarings-
kraft for de brukerne som har vert under oppfolging
ved et lokalt NAV-kontor, sammenlignet med brukere
som kun har vert i kontakt med sentrale enheter.

Artikkelen kan leses bade tematisk og metodisk.
Tematisk som et bidrag til ekt kunnskap om brukertil-
fredshet i NAV, metodisk som en demonstrasjon pa
hvordan flernivaanalyse kan benyttes nar vi star over-
for data som kan tillegges en hierarkisk struktur.

I forste del presenterer vi to begreper som er gjennom-
gdende 1 artikkelen: sammensetning og kontekst. Der-
etter kommer vi nermere inn pa hvorfor det er inter-
essant & studere lokalnivdets betydning i
NAV-sammenheng. [ tredje del gjennomgéar vi et
utvalg studier med liknende tilnerming, altsé lokalni-
vaets betydning for det forholdet som studeres. Deret-
ter beskriver vi den metodiske tilneermingen, og i den
femte delen gjengir vi resultatene fra flernivaanaly-
sene. Vi avslutter med en oppsummering og diskusjon
av hva funnene i artikkelen betyr for NAV.

Sammensetning eller kontekst?

To viktige begreper for & belyse tematikken er sam-
mensetningseffekter og kontekstuelle effekter (se f.
eks. Ballas og Tranmer 2011). Sammensetningseffek-
ter har & gjore med hvordan egenskaper ved individer
pavirker et aggregert mal, i dette tilfellet brukertil-
fredsheten. Det betyr at personer med bestemte egen-
skaper kan pavirke tilfredsheten i enten positiv eller
negativ retning. Egenskaper ved brukerne er ikke ngd-
vendigvis likt geografisk fordelt. Eksempelvis har
noen kommuner en hgyere andel eldre i befolkningen
enn andre, noe som kan pavirke den samlede tilfreds-
heten positivt siden alderspensjonister er blant de
mest forngyde av NAVs brukere (Nyberg mfl. 2019).

Sammensetningseffekter er derfor effekter som i
storre grad kan tilskrives individuelle forhold, og ikke
egenskaper ved lokalsamfunnet som séddan.

Kontekstuelle effekter dreier seg, pa sin side, om for-
hold som péavirker individenes tilfredshet, men som
ikke kan knyttes direkte til kjennetegn ved individet.
Forholdet kan fortsatt utgd fra individer, men den
samlede effekten ma forstés pa et annet niva (Grimen
2004, s. 265-287). For eksempel kan arbeidsledighet
forstds som en individuell situasjon, mens ledighets-
nivéet i et lokalsamfunn kan forstds som en kontekst.
Da kan vi reise spersmal ved om ledighet oppfattes
som mindre vond blant individer som oppholder seg i
omgivelser der det er hey arbeidsledighet (Clark
2003; referert i Ballas og Tranmer 2011; Heggebe og
Elstad 2018). Kontekstuelle effekter kan ogsa inklu-
dere forhold som sosial eller skonomisk ulikhet, prak-
tiske forhold som reisetider og tilgjengelighet til
offentlige tjenester, samt forhold som kultur og hold-
ninger. Forskjeller mellom NAV-kontorene, for
eksempel i tilgjengelighet, organisering, kompetanse
og oppfelgingstilbud, kan ogsa tenkes a pavirke til-
fredsheten og dermed utgjere en slik kontekstuell
effekt. Siden mange ulike aspekter kan innga i kon-
teksten, kan vi ikke pa forhand konkludere med at
eventuelle variasjoner i brukertilfredshet pa lokalniva
kun kan forklares med trekk ved NAV-kontoret, men
ma ogsa ta hgyde for at andre forhold i lokalsamfun-
net spiller inn. Analysene nedenfor tyder imidlertid pa
at en slik tolkning er mulig. Vi benytter derfor begre-
pene NAV-kontor, lokalnivd og lokal kontekst om
hverandre.

Selv om det teoretiske skillet mellom sammenset-
nings- og kontekstuelle effekter kanskje fremstér
klart, kan en del av disse mulige effektene vare dif-
fuse og lite mélbare. I en vanlig regresjonsanalyse kan
det medfere at kontekstuelle forhold tillegges for stor
vekt, dersom en ikke klarer & kontrollere for relevante
sammensetningsfaktorer. Det oppstar dermed en situ-
asjon hvor den kontekstuelle betydningen overvurde-
res; det som i metodelitteraturen kalles «ekologiske
feilslutninger» (Skog 2004). I artikkelen benytter vi
derfor flernivanalyse for & forseke & skille mellom
disse to typene effekter.



NAV som bade en sentral og lokal
organisasjon

NAYV kan betraktes som bade en nasjonal og en lokal
organisasjon. Lover og regelverk for NAVs virke er
nasjonale, med unntak av variasjoner i lokale feringer
for sosialtjenesten og andre kommunale tjenester.
NAV-kontorene er en del av en statlig styringslinje,
men inngér samtidig i partnerskap med kommunene.
Samlet sett star brukerne i metet med NAV overfor
sentrale og/eller lokale kontaktpunkter, avhengig av
hvilken tjeneste brukerne benytter og hvilke ytelser de
mottar.

Det vi kan kalle tradisjonelle «forvaltningstjenester»
er 1 all hovedsak sentralisert, under NAV Arbeid og
Ytelser, som ligger i en annen styringslinje enn
NAV-kontorene. Dette er tjenester som i sterre grad
er regelbundne og hvor det er mindre rom for skjenn
(se f.eks. Molander 2016; Qverbye 2017). Saksbe-
handlingen er som oftest spesialisert, og sakene
behandles i hovedsak uavhengig av brukerens bosted.
Eksempelvis vil seknader om stenader (foreldrepen-
ger, dagpenger, arbeidsavklaringspenger med mer)
behandles i spesialiserte enheter uansett hvor i1 landet
brukeren bor. Disse kan likevel ha et lokalt element i
og med at grunnlaget for sgknaden til eksempelvis
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd utarbeides
lokalt.

Pé den andre siden, foregar det vi her kaller «oppfol-
gingstjenestene» i hovedsak lokalt pd& NAV-konto-
rene, bade ved fysisk oppmaete, telefonkontakt, digital
dialog og i arbeidsmarkedstiltak. Brukerne kan riktig-
nok fa enklere former for veiledning over telefon fra
nasjonale enheter (NAV Kontaktsenter) eller pa nett.
Oppfelgingen fra NAV-kontorene dreier seg ofte om
en mer utferlig utredning og veiledning av brukere
inn mot arbeid eller annen aktivitet — altsd oppgaver
som krever mer personlig oppfelging av brukeren og
hvor det er sterre behov og rom for & uteve skjenn. Vi
kan derfor anta at det er mer variasjon her enn i for-
valtningstjenestene.

NAV-kontorene ledes i et partnerskap mellom den
enkelte kommune og den statlige delen av NAV ved
NAYV fylke (NAV-loven §13—14). En av hensiktene
med partnerskapet er at NAV-kontorets virke skal til-

passes lokale behov og utfordringer. Denne tilpasnin-
gen henger sammen med ambisjonen om «myndige
NAV-kontor» (St.meld. nr. 33. 2016). Selv om part-
nerskapet er likeverdig, er det funn som tyder pa at
staten dominerer partnerskapet (Fossestel mfl. 2014).

En kan tenke seg at ulike mekanismer bidrar til likhet
eller forskjeller mellom NAV-kontorene i deres mater
med brukerne. Mekanismer som kan bidra til likhet
inkluderer sentrale retningslinjer i form av tildelings-
brev og prioriteringer fra departementet, «veiled-
ningsplattformen» og servicerutiner, nasjonal forde-
ling av ressurser, mater og informasjonsutveksling
mellom kontorer pd ulike arenaer og felles digitale
losninger.

Mekanismer som kan bidra til forskjeller er ulike
mater & organisere og praktisere arbeidet pa ved det
enkelte kontor (Proba 2018), eller at fylker definerer
mer detaljerte standarder for oppfelging pd utvalgte
omrider (Kann og Asland Lima 2015). Det enkelte
fylke eller kontor kan ogsa ha ulike tilganger og til-
nerminger til tiltaksplasser. Utover det rent struktu-
relle kan en ogsa tenke seg at ledelse, medarbeidere
og kultur pavirker arbeidet lokalt pa en mate som gjor
at kontorene ikke er — eller ikke oppleves — som like
(Bolman og Deal 2014). Vi kan heller ikke utelukke at
variasjoner mellom NAV-kontor pévirkes av andre
offentlige akterer, som helse- og skolevesen (f.eks.
Arntzen og Gregaard 2012; NIFU og Proba 2015).

Selv om brukerne i all hovedsak har krav pa de samme
tjenester uavhengig av bosted, er det altsé flere arsa-
ker til at de kan oppleve variasjoner i oppfelgingstje-
nestene avhengig av hvilket NAV-kontor de har dia-
log med og hvilket fylke dette kontoret tilherer.
Samtidig kan vi anta at variasjonen er mindre i matet
med forvaltningstjenestene. Brukernes mete med
NAYV er dermed et interessant tema for flernivaana-
lyse, hvor det nettopp er mulig & ansla betydningen av
slike variasjoner.

Med NAV som béde en sentral og lokal organisasjon
som utgangspunkt, ser vi nermere pd brukernes til-
fredshet med NAVs tjenester. Brukertilfredshet inn-
gar 1 styringsparameterne NAV er underlagt fra
Arbeids- og sosialdepartementet, og tilfredse brukere



er ett av hovedmélene i NAVs virksomhetsstrategi
(ASD 2018; NAV 2019). Vi kan derfor anta at konto-
rene arbeider med brukertilfredsheten, at det er rom
for ulike tilnerminger og at vi dermed kan avdekke
systematiske variasjoner mellom lokalnivéene.

Artikkelens hovedanliggende er altsé & studere forhol-
det mellom sammensetnings- og kontekstuelle effek-
ter pa brukertilfredsheten. Med bakgrunn i at NAV
kan forstas som bade en sentral og lokal organisasjon,
forventer vi at (a) lokalnivéet betyr mer for den gene-
relle brukertilfredsheten for de brukerne som har hatt
kontakt med NAV-kontoret, og at (b) variasjonen pa
lokalnivéet er mer betydelig nér brukemne evaluerer
veiledningen de har fatt pA NAV-kontoret, enn nar de
evaluerer NAV generelt.

Tidligere studier av lokale variasjoner

Selv om mange samfunnsvitenskapelige arbeider tar
for seg geografiske variasjoner, er det ikke utbredt &
benytte flernivaanalyse for & skille mellom sammen-
setningseffekter og kontekstuelle effekter. I denne
delen beskriver vi noen utvalgte studier, enten fordi
de er metodisk interessante eller fordi de har direkte
relevans for temaet brukertilfredshet.

Ballas og Tranmer (2011) og Duncan mfl. (1993)
illustrerer godt fordelene ved flernivaanalyse. Begge
demonstrerer at det i hovedsak er sammensetningsef-
fekter, snarere enn kontekstuelle effekter, som forkla-
rer geografiske variasjoner ved ulike fenomener. Bal-
las og Tranmer (2011) sper om tilfredshet med
tilvaerelsen pévirkes av husholdningen en tilherer og
geografisk tilhgrighet. De finner at variasjonen i vel-
vere i all hovedsak kan tillegges forhold ved individet
(90 prosent), at en del kan tillegges husholdningen (10
prosent), men at ingen andel av variasjonen kan til-
skrives den geografiske tilharigheten.

Duncan mfl. (1993) studerer geografiske variasjoner i
alkohol- og reykevaner blant briter. En «tom» flerni-
vaanalyse (se Vedlegg 1) avdekker at 87 prosent av
variasjonen i alkohol- og reykevaner skyldes forhold
ved innbyggerne, mens 13 prosent kan tilskrives geo-
grafiske forhold. Nér flere variabler introduseres i
modellen, som alder og arbeidsmarkedsstatus, reduse-

res den geografiske betydningen ytterligere: til kun 4
prosent av variasjonen i reykevanene.

I Norge er det et knippe studier som benytter flerniva-
analyse til & analysere ulike former for brukertilfreds-
het, hovedsakelig med data fra Innbyggerundersekel-
sen (NSD 2017). Monkerud og Serensen (2010) og
Christensen og Midtbg (2011) studerer hva som
pavirker innbyggernes tilfredshet med kommunale
tjenester. Begge finner at lokalnivéet stir for en min-
dre andel av variansen i tilfredsheten (fra 2 til 12 pro-
sent i ulike modeller). Generelt sett reduseres lokalni-
vaets betydning nar det kontrolleres for bade
individuelle og kontekstuelle faktorer. Det er derfor,
igjen, befolkningssammensetningen og i mindre grad
de kontekstuelle faktorene som betyr mest for varia-
sjonen i tilfredsheten. Det er samtidig interessant &
notere at de to undersekelsenes flernivaanalyser gir
ulike utslag pé befolkningssterrelsens betydning for
tilfredsheten med tjenestene. Det illustrerer at det er
fruktbart & forseke ulike oppsett og kombinasjoner av
variabler i analysene.

Hovedinntrykket fra de nevnte studiene er altsa at
kontekstuelle faktorer betyr relativt lite sammenlignet
med sammensetningsfaktorer. Det ma imidlertid ikke
tolkes som at lokale myndigheter betyr lite for tjenes-
tetilfredsheten, men at det er fa systematiske variasjo-
ner mellom lokalnivaene etter at det tas hoyde for
individuelle kjennetegn ved respondentene (se f.eks.
Hellevik 2011, s. 164—168). Siden vi gjer likelydende
funn i vér analyse, kommer vi tilbake til mulige arsa-
ker til dette i diskusjonen.

Metode og data

I denne delen kommer vi noe naermere inn pa forde-
lene med flernivdanalyse sammenlignet med vanlig
lineser regresjon. Deretter omtaler vi surveydataene
som ligger til grunn for analysen i denne artikkelen.

Fordelene med flernivaanalyse

I mange sammenhenger er det vanlig & aggregere
individdata til et heyere niva som kjennetegner indivi-
dene, eksempelvis deres kommune- og fylkestilherig-
het. De aggregerte indikatorene benyttes deretter til &
sammenligne enheter pd samme nivé, for eksempel



NAV-kontor, og noen kan tolke de aggregerte dataene
som et uttrykk for enhetenes prestasjoner. En slik
tolkning avhenger imidlertid av at enhetene som nev-
nes pévirker individene — at de utgjer en relevant kon-
tekst. Om ikke, star vi overfor en gkologisk feilslut-
ning (Skog 2004, s. 110), hvor forskjeller som egentlig
skyldes sammensetningen av individnivéet feilaktig
benyttes til & si noe om egenskapene ved et hayere
niva.

Vanlig lineer regresjon brukes som oftest til & avdekke
hvordan en eller flere uavhengige variabler pavirker
en avhengig variabel, alt annet holdt likt (f.eks. Field
2009; Skog 2004). Estimatene beregnes for hver av de
uavhengige variablene slik at summen av residualene
(det uforklarte) i modellen minimeres. En av forutset-
ningene for modellen er at det er uavhengighet mel-
lom residualene for den enkelte observasjon, med
andre ord at studieobjektene ikke tilherer grupperin-
ger som kan tenkes & pavirke resultatene. Denne for-
utsetningen regnes gjerne som oppfylt i undersekelser
hvor et tilfeldig utvalg ligger til grunn (Skog 2004).

I noen tilfeller vil det imidlertid vere tvil om hvorvidt
forutsetningen om restleddenes uavhengighet er opp-
fylt. Et eksempel er tidsseriedata, hvor data tilknyttet
de samme personene registreres pé ulike tidspunkter.
Det kan ogsa veare tvil om uavhengigheten selv ved
tilfeldige utvalg i enkeltundersgkelser: disse kan
pavirkes av ulike grupperinger, som husholdning
eller, som er aktuelt i denne artikkelen: geografi.

Flernivaanalyse kan benyttes til & undersgke om det
foreligger strukturer i dataene — i vart tilfelle geo-
grafiske nivaer — som pévirker residualene. Dersom
det er slike strukturer, kan betydningen av disse esti-
meres og beskrives nermere. Ved hjelp av flerniva-
analyse kan vi altsd si noe mer presist om forholdet
mellom sammensetnings- og kontekstuelle effekter.
Hvert nivéds betydning for variasjonen males med
intraklassekorrelasjonen (ICC) i prosent. I Vedlegg 1
kommer vi noe nermere inn pa hvordan flernivaana-
lysen fungerer.

Data

For & beregne sammensetnings- og kontekstuelle
effekter pd brukertilfredshet, benytter vi surveydata
fra Personbrukerundersgkelsen 2019. Vi benytter to
spersmal fra undersgkelsen til 4 male henholdsvis
generell tilfredshet og tilfredshet med veileder:

* Tenk tilbake pa dine erfaringer med NAVs service
de siste seks maneder. Hvor forneyd eller misfor-
neyd er du med den service du har fatt hos NAV
helhetlig sett? (generell tilfredshet)

* Veiledningen jeg har fatt i mgte med ansatte pa
NAV-kontoret (tilfredshet med veiledning)

Sistnevnte spersmal inngar i en matrise hvor respon-
denten blir spurt hvor forneyd han eller hun er med
ulike forhold. Begge spersmal er besvart pa en Likert-
skala fra 1 til 6, hvor 6 er hgyeste skar.

For & avdekke om den geografiske betydningen er
storre nar brukeren har hatt kontakt med et NAV-kon-
tor enn nar brukeren kun har hatt kontakt med en
nasjonal enhet, er det behov for & skille mellom bru-
kergrupper. Vi deler brukerne inn i to hovedgrupper,
basert pd om de har svart pa spersmal om veiledning
ved NAV-kontoret og om de er i en av NAVs oppfol-
gingsgrupper (tabell 1). Siden de som benytter oppfal-
gingstjenester i stor grad ogséa benytter forvaltnings-
tjenester (f.eks. en person med nedsatt arbeidsevne
som mottar arbeidsavklaringspenger), men ikke mot-
satt, er det vanskelig & skille ut en gruppe av betydelig

NAVs Personbrukerundersokelse

Dette er NAVs arlige brukerundersepkelse, hvor et tilfeldig
utvalg personer som har hatt kontakt med NAV de siste
manedene, svarer pa sparsmal om sin erfaring med NAV.

12019 var 77 prosent av brukerne forngyd med NAV gene-
relt sett, mens 73 prosent var forngpyd med veiledningen
de fikk i mgte med ansatte fra NAV-kontorene.

Det er mottakere av alderspensjon, kontantstgtte,
arbeidsavklaringspenger (AAP), barnetrygd og sykmeldte
som er mest forngyd, mens personer med nedsatt arbeids-
evne (uten AAP) er blant de minst forngyde.

Mer detaljer om brukertilfredsheten fordelt pa de enkelte
brukergruppene, metode og ytterligere funn er tilgjengelig
i rapporten fra undersgkelsen (Nyberg mfl. 2019).



// Arbeid og velferd // 1 // 2020
// Lokale variasjoner i brukertilfredshet

Tabell 1: kriterier for inndeling i brukergrupper
Alle

generell tilfredshet, uansett brukergruppe

Arbeidssgker

uten AAP)

Forvaltning og oppfelging

Respondenter som har svart pa spgrsmal om Respondenter somi tillegg har svart pa spers-
mal om veiledningen ved NAV-kontoret og
som var registrert som enten:

Enslig forsgrger (med overgangsstgnad)

Personer med nedsatt arbeidsevne (med og

Sykmeldt (over 12 uker)

Forvaltning

Respondenter som ikke er i gruppen «Forvalt-
ning og oppfelging» (f.eks. brukere som har
spkt om alderspensjon, foreldrepenger og
kontantstgtte)

Kilde: NAV

storrelse med kun oppfelgingstjenester. Videre, antar
vi at arbeidssekere fir noe mindre lokal oppfelging
enn de andre nevnte gruppene, og vi estimerer derfor
ogsd en modell uten disse. Totalt har vi tre hoved-
grupperinger av brukere: (1) Alle, (2) forvaltning og
oppfelging, med og uten arbeidssekere og (3) kun for-
valtning.

I noen av flernivimodellene vil vi inkludere uavhen-
gige variabler pa individ- og lokalniva som av ulike
arsaker kan tenkes & péavirke brukertilfredsheten og
forholdet mellom sammensetnings- og kontekstuelle
effekter. Variablene pa individniva er de samme som

er registrert pa respondentene i Personbrukerunderse-
kelsen, deriblant brukergruppe, alder, innvandrerbak-
grunn, digitalt kompetanseniva og utdanningsniva (se
Vedlegg 2 i Nyberg mfl. 2019 for detaljer). Variablene
pa lokalniva har vi hentet ut fra NAVs registerdata.
Disse inkluderer forhold pé lokalnivd som vi antar
kan ha pavirkning pa brukertilfredsheten, som befolk-
ningssterrelse, hvor stor andel NAVs prioriterte grup-
per utgjor av befolkningen, sykefraver blant ansatte
pd NAV-kontoret og arbeidsmarkeds- og uferestatis-
tikk (ASD 2018; Ballas og Tranmer 2011; Bergh og
Tjerbo 2013; Roaldsnes 2018). I Tabell 2 gir vi en
beskrivelse av variablene.

Tabell 2: Beskrivelse av variabler benyttet i analysene. N=1779.

Gjennomsnitt (std.avvik)

Individniva

Over 30 &r (0 = under 30 ar)

Fedt i Norden (O = ikke fgdt i Norden)

Mann (O = kvinne)

Digital kompetanse (skala fra 0 til 5, hvor 5 er hgyest)
Utdanningsniva (skala fra 1 til 5, hvor 5 er hgyest)
Husholdningsinntekt i kroner (skala fra 1 til 5, hvor 5 er hgyest)
Kjoretid fra bosted til NAV-kontor (antall minutter)

Lokalniva

Befolkning, 18-67 ar, (antall)

Andel ungdom, 18-29 ar (prosent av befolkningen)

Andel innvandrere (fodt utenfor Norden) i prosent av befolkningen
Andel arbeidssgkere og AAP-mottakere i prosent av befolkningenr

Andel ufgre i prosent av befolkningen

Sykefraveer ved NAV-kontoret i prosent

0,9(0,3)
0,8(0,4)
0,4 (0,5)
2,8(1,5)
33(14)
3.8(1,7)
10,2(12,9)

20 560 (18 545)
156(2,7)

12,6 (4,9)
75(1,7)
109(3,1)

79 (5,0)
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// Arbeid og velferd // 1 // 2020
// Lokale variasjoner i brukertilfredshet

Analyse og resultater

Vi utforer analysene i to deler. Forst estimerer vi flere
modeller uten forklaringsvariabler, sékalte «tommey
flernivimodeller, for & belyse i hvor stor grad de ulike
nivaene forklarer variasjonen i tilfredshet blant ulike
brukergrupper. Disse modellene besvarer langt pa vei
vare forventninger knyttet til at lokale forhold betyr
mer for de brukerne som har hatt kontakt med
NAV-kontoret. For & underseke forholdet mellom
sammensetnings- og kontekstuell effekt narmere,
bygger vi deretter videre pd den modellen hvor de
lokale forholdene viser seg & bety mest, ved & legge til
variabler pa individ- og lokalniva.

Tomme flernivdmodeller

Vi far en pekepinn pé hvor stor andel av variasjonen i
dataene som kan tillegges fylkesnivéet, lokalnivéet og
individnivéet ved & estimere «tomme» flernivimodel-
ler, altsd modeller uten (uavhengige) forklaringsvari-
abler (se vedlegg 1). I tabell 3 viser vi fem tomme
modeller, med ulike brukergrupper og ulike avhen-
gige variabler. Konstantleddet blir i de tomme model-
lene et estimat pa avhengig variabel; altsa gjennom-
snittet for brukertilfredsheten, angitt pa en skala fra 1
til 6. Deretter vises den beregnede totale variansen for
hvert av de tre nivéene. Intraklassekorrelasjonene
(ICC) er andelen av variansen som tillegges det
enkelte nivd og er gjengitt i prosent. Den er dermed et

estimat pa hvor stor andel av den totale variasjonen i
brukertilfredsheten som forklares av fylkes- og lokal-
nivéet. Det er denne vi er mest opptatt av i den forste
delen av analysen.

For det forste forventet vi at lokalniviet betyr mer for
tilfredsheten for de som har kontakt med NAV-konto-
ret, enn for de som kun har kontakt med en for-
valtningsenhet. Forventningen synes bekreftet ved at
den lokale andelen av variansen (ICC) er heyere i
Modell 3, enn i Modell 1 og 2.

Vi antok at det generelle tilfredshetsspersmalet fanget
opp bade nasjonal og lokal tilfredshet med NAV. Var
andre forventning var derfor at den lokale variasjonen
er storre nar brukerne vurderer veiledningen de har
fatt pA NAV-kontoret. Resultatene fra Modell 4 og 5
(tabell 3), hvor avhengig variabel er tilfredshet med
veiledningen, peker i retning av en slik tendens. Her er
andelen av variasjonen som tillegges lokalnivéet hoy-
ere enn i de tre forste modellene. Andelen er hoyere
for den gruppen som vi antar har mest kontakt med
NAV-kontoret — altsa oppfelgingsgruppen uten
arbeidssegkere i Modell 5. Her er lokalnivéets andel av
variasjonen 3,2 prosent (med en usikkerhet pad mellom
1,3 og 7,7). Vi far ogsa en noe hayere ICC dersom vi
fjerner sykmeldte fra utvalget, da en del av disse trolig
far oppfolging fra helsevesenet i sterre grad enn fra

Tabell 3. Tomme flernivdmodeller, estimater med standardavvik i parentes. ICC er uthevet.

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5

Avhengig variabel Tilfredshet med veiledning
Oppfelging/ Oppfelging/ Oppfelging/ forvalt-

Utvalg Alle Forvaltning forvaltning forvaltning ning u/ arbeidssekere
Konstantledd 4,45 (0,02) 4,46 (0,02) 452  (0,03) 453  (0,04) 4,63  (0,04)
Fylkesniva, o2 0,00 (0,00) 0,00 (0,00) 0,00  (0,00) 001  (0,00) 0,00  (0,00)
Lokalniva, 02 0,01 (0,00) 0,01 (0,00) 0,03 (0,01) 0,03 (0,01) 0,07 (0,03)
Individniva, 0? 2,08 (0,02) 2,01 (0,02) 209 (0,03) 2,19 (0,03) 2,07 (0,07
ICC fylkesniva, % 0,04 (0,10) 0,11 (0,17) 0,00 (0,00) 0,27 (0,37) 0,00 (0,00
ICC lokalniva, % 0,51 (0,28) 0,37 (0,39) 1,41 (0,94) 1,80 (0,97) 3,16 (1,47)
Antall grupper, lokal- og 394,18 372,18 349,18 350,18 328,18
fylkesniva
Antall observasjoner 9233 5423 2564 2586 1828
LR-test (konservativ), p 0,06 0,45 0,18 0,05 0,02

ICC-estimatene, med unntak av fylkesnivaet i Modell 1, 3 og 5, er signifikant forskjellig fra null (p<0,05).
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NAV (modell ikke vist her). Ut fra dette synes ogsd
den andre forventningen bekreftet. Det er altsé en ten-
dens til at den konteksten som lokalniviet utgjor,
betyr mer, jo mer kontakt brukerne har med NAV-kon-
toret. Betydningen synes imidlertid som liten, noe vi
kommer tilbake til i diskusjonen.

Ofte er det storre interesse for hvordan bestemte enhe-
ter skérer, snarere enn total varians, og vi vil illustrere
hvordan flernivdanalysen kan benyttes til & belyse
dette. Vi bruker de estimerte gjennomsnittsverdiene
for det enkelte lokalniva fra flernivdmodellen og sam-
menligner disse med resultatene vi ville fatt uten bruk
av flernivdanalyse (se mer om «empirical Bayes» i
vedlegg 1). Starten pa pilene i figur 1 er det estimerte
gjennomsnittet i tilfredsheten for hvert lokalnivé, etter
en vanlig regresjon som kun inneholder lokalniva som
uavhengig dummyvariabel (modellen ikke gjengitt
her). Enden pa pilene er estimatene fra en flernivaana-

lyse tilsvarende den i Modell 5, men for enkelthets
skyld uten fylkesnivaet. Det fremgér at variasjonen
mellom de ulike lokalnivaene blir mindre nér vi bru-
ker estimatene fra flernivamodellen.

Ovelsen viser at vi uten flernivaanalyse kan sté i
storre fare for & feilaktig konkludere at ett kontor er
«bedre» enn et annet pa brukertilfredshet. Resulta-
tene fra vanlig regresjon vil trolig i sterre grad vaere
«belemret» med sammensetningseffekter, mens
resultatene fra flernivaanalysen i sterre grad kan tol-
kes som & representere kontekstuelle effekter. Like-
vel er det fortsatt forskjeller mellom lokalnivéene
ogsé i estimatene fra flernivaanalysen. I dette tilfellet
vil vi imidlertid nevne at usikkerheten er relativt stor
grunnet fa respondenter (mellom 14 og 64 for lokal-
nivaene vist her), noe som ogsa ma hensyntas om en
skal trekke slutninger om forskjeller mellom spesi-
fikke enheter.

Estimert gjennomsnittlig tilfredshet per 30 sterste NAV-kontor (etter antall respondenter) med vanlig

linezer regresjon og flernivaanalyse.
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// Lokale variasjoner i brukertilfredshet

Videre modellering med individ- og
lokalnivavariabler

Hittil har vi vist at det kan vare hensiktsmessig a
benytte flernivimodeller i analyser av brukertilfreds-
het, spesielt nar bruker har kontakt med lokalkontoret.
Vi bygger nd videre pad Modell 5 fra tabell 3 ved &
legge inn konkrete pavirkningsvariabler. For enkelt-
hets skyld ser vi né bort fra fylkesnivaet og inkluderer
kun lokalnivaet. Denne forenklede tomme tonivamo-
dellen vises i tabell 4 som Modell 6.

I tabell 4 gjengir vi resultatene fra tre ulike flerniva-
modeller, spesifisert med flere uavhengige (fixed)
variabler, for & underspke forholdet mellom sammen-
setning og kontekst videre. Modell 7 og 8 inkluderer
variabler for henholdsvis individ og lokalnivéd, mens
Modell 9 gjengir en «full» modell med variabler fra
begge niva.

Tabell 4 inneholder i tillegg tre indikatorer for forkla-
ringskraften (R?) i Modell 7 til 9. Denne beregnes ut

Tabell 4. Flernivdmodeller med tilfredshet med veiledning som avhengig variabel. Estimater med std.avvik i

parentes.
Modell 6 Modell 7 Modell 8 Modell 9

Inkluderte variabler Tom m Begge
Individvariabler
Over 30 ar 0,38**  (0,12) 0,36*** (0,12)
Brukergruppe (enslig forsgrger med over-
gangsstgnad er base)

Nedsatt arbeidsevne (uten AAP) -0,39*  (0,20) -0,39* (0,20)

Nedsatt arbeidsevne (med AAP) 0,13 (0,19) 0,12 (0,19)

Sykmeldte (over 12 uker) -0,02 (0,19) -0,02 (0,19)
Fodt i Norden -0,08 (0,09) -0,1 (0,09)
Mann -0,07  (0,07) -0,08 (0,07)
Digital kompetanse 0,28***  (0,08) 0,29*** (0,08)
Digital kompetanse, kvadrert -0,06**  (0,01) -0,06** (0,01)
Utdanningsniva -0,04*  (0,03) -0,04* (0,03)
Husholdningsinntekt 0,42***  (0,13) 0,42*** (0,13)
Husholdningsinntekt, kvadrert -0,05***  (0,02) -0,05***  (0,02)
Kjoretid fra bosted til NAV-kontor, minutter 0,00 (0,00) 0,00 (0,00)
Lokalnivavariabler
Befolkning 18-67, antall 0,00 (0,00) 0,00 (0,00)
Ungdom i prosent av befolkningen -0,04**  (0,02) -0,03**  (0,02)
Innvandrere i prosent av befolkningen -0,02** (0,01) -0,02**  (0,01)
Andel arbeidsspkere og AAP-mottakere 0,03 (0,03) 0,03 (0,03)
Andel ufgre -0,02 (0,02) -0,02 (0,02
Sykefraveer ved NAV-kontoret 0,00 (0,01) 0,00 (0,01)
Konstantledd 4,63 (0,04) 3,56 (0,26) 536 (0,35) 4,25 (0,44)
Lokalniva, 0? 0,06 (0,02) 0,04 (0,01) 0,05 (0,02) 0,04 (0,01)
Individniva, 02 2,07 (0,04) 1,98 (0,04) 2,07 (0,04) 1,98 (0,04)
ICC lokalniva, % 3,00 (1,45) 2,19 (1,28) 2,54 (1,37) 1,82 (1,25)
R? lokalniva 0,31 0,16 0,42
RZ individniva 0,04 0,00 0,04
R? totalt 0,05 0,01 0,05

Antall observasjoner: 1811. Antall grupper: 319.*p< 0,10, ** p< 0,05, ** p<0,01.
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fra hvor mye variansen reduseres i den enkelte modell,
sammenlignet med Modell 6. Vi kan derfor beregne
total forklart varians og den forklarte variansen for
hvert av nivaene (de tre forste formlene i LaHuis mfl.
2014; se ogsd Mehmetoglu og Jakobsen 2017). Disse
estimatene kan i utgangspunktet forstds pa samme
mate som i en vanlig regresjon; som andelen forklart
varians. Den forklarte variansen for de enkelte niva-
ene — spesielt for lokalnivéet — mé imidlertid tolkes
med forsiktighet, siden bade variansen som beregnes
for det enkelte nivé i den tomme modellen og forhol-
det mellom disse (ICC) kan endres nar det tilfares ny
informasjon i form av uavhengige variabler (LaHuis
mfl. 2014). Nivéestimatene for R’ ma derfor ses som
en pekepinn, mens den totale R? kan tolkes mer bok-
stavelig.

Modell 7 inneholder kun variabler pa individniva. Vi
ser blant annet at tilfredsheten med veiledningen eker
med alder, og at brukere som er registrert med nedsatt
arbeidsevne (uten AAP) er noe mindre forneyde.
Digital kompetanse og husholdningsinntekt pavirker
tilfredsheten 1 form av en «omvendt u», hvor de som
er midt pa skalaen er mer tilfredse med veiledningen
enn de som er i topp og bunn. Samtidig er det en ten-
dens til at de med heyere utdanningsnivé er mindre
forngyd. Altsé virker «gjennomsnittsbrukeren» til &
vaere mer forngyd enn andre. Den beregnede avstan-
den fra brukers bosted til nermeste NAV-kontor har
ikke sammenheng med tilfredsheten. Funnene likner
pa resultatene i hovedrapporten fra Personbrukerun-
dersgkelsen (Nyberg mfl. 2019), og omtales derfor
ikke nermere her.

ICC for lokalnivaet reduseres noe i Modell 7 i forhold
til Modell 6, trolig fordi noen av individvariablene
ogséd reflekterer egenskaper ved lokalnivaet. Dette
gjenspeiles i R? for lokalniva, som indikerer at 31 pro-
sent av variansen i lokalnivaet fanges opp i denne
modellen. Som nevnt, ma R’ pa lokalniva tolkes med
stor forsiktighet. Vi kan imidlertid med grunnlag i
disse estimatene pésta at individvariablene fanger opp
bade sammensetnings- og konteksteffekter. R’ pa
individnivé og totalt indikerer at Modell 7 forklarer 4
prosent av variansen i dataene pa individnivéaet og 5
prosent totalt. Forklaringskraften til modellen i sin
helhet er derfor svak.

I Modell 8 inkluderte vi kun variabler knyttet til lokal-
nivd. Befolkningssterrelse — og dermed grovt sett
storrelsen pd NAV-kontoret — synes ikke & ha betyd-
ning for tilfredsheten. Sykefravar ved kontoret, andel
brukere med oppfelgingsbehov i befolkningen og
andel ufere pévirker heller ikke tilfredsheten ifolge
modellen. Vi fant imidlertid at bdde andelen ungdom
og andelen innvandrere (mélt som personer fadt uten-
for Norden) hadde en liten, men signifikant negativ
sammenheng med tilfredsheten. Hoye andeler av ung-
dom og innvandrere forekommer ofte samtidig og er
knyttet til storre byer. Samtidig er dette prioriterte
malgrupper for NAV. Det er dermed flere mulige
mekanismer som kan forklare en slik effekt. Eksem-
pelvis kan det tenkes at kontorer som har en hgy andel
brukere som skal prioriteres (ungdom og innvandrere,
se ASD 2018) far redusert kapasitet til oppfelging
sammenlignet med andre kontorer. Det kan ogsa ten-
kes at effektene representerer noe mer underliggende,
eksempelvis knyttet til urbanitet, som vi ikke klarer &
fange opp slik modellene er satt opp her.

Om vi skal tolke R? for lokalnivaet i Modell 8 boksta-
velig, blir en vesentlig del — 16 prosent — av variansen
beregnet i den tomme modellen forklart med disse
variablene. Samtidig kan den lave R? for individnivaet
tolkes som at modellen kun sa vidt bererer sammen-
setningseffekter og at vi her hovedsakelig har & gjore
med kontekstuelle effekter. Totalt sett har modellen
sveert liten forklaringskraft, med en total R? beregnet
til 1 prosent.

I Modell 9 gjengir vi den «fulle» modellen, inkludert
bade individ- og lokalnivavariabler. Estimatene for de
enkelte variablene er omtrent de samme som i de fore-
gaende modellene. Det er verdt & bemerke at de indi-
viduelle effektene og lokalnivaeffektene knyttet til
ungdom og innvandring bestar. Det tyder pé at disse
effektene dreier seg om bade sammensetning og kon-
tekst. Med andre ord, kan vi si at den negative effek-
ten av hey andel ungdom og innvandrere bestar, selv
etter at det samme kontrolleres for pa individniva. Om
vi igjen skal tolke R? for lokalnivaet bokstavelig, for-
klarer denne en hgy andel — 42 prosent — av den esti-
merte variansen i den tomme modellen. Vi ma imid-
lertid papeke at den totale R* fortsatt ligger pa 5
prosent og at den kontekstuelle betydningen av lokal-



nivaet, som malt i ICC, na er redusert til 1,8 prosent.
Hovedinntrykket er derfor at lokalnivéets betydning
reduseres nir modellen «tilferes» informasjon i form
av flere uavhengige variabler og at lokalnivévari-
ablene ikke bidrar nevneverdig til & eke modellens
totale forklaringskraft.

Oppsummering og diskusjon

I artikkelen har vi benyttet flernivianalyse til & under-
soke brukertilfredsheten med NAV. Hovedfunnet er
at variasjonen i brukertilfredsheten i all hovedsak kan
tilskrives trekk ved brukerne. Variasjonene mellom
NAV-kontor betyr mindre. Vi vil ferst oppsummere
og knytte noen kommentarer til selve funnene. Deret-
ter drofter vi generelle implikasjoner fra studien.

NAV-kontorene pavirker variasjonen i
brukertilfredsheten - men kjennetegn ved
brukerne betyr mest

NAVs brukere kan deles inn i de som fér forvaltnings-
tjenester fra sentrale enheter i NAV og de som far
oppfelgingstjenester fra sitt lokale NAV-kontor.
Disse brukergruppene gir mulighet til & studere i hvil-
ken grad NAV-kontoret pavirker tilfredsheten med
NAVs tjenester. Vi hadde to spesifikke forventninger
til studien: a) at den lokale variasjonen i den generelle
brukertilfredsheten ville vere storre for brukere som
har hatt kontakt med NAV-kontoret, enn for brukere
med erfaring kun fra sentrale enheter og b) at det ville
veere storre lokal variasjon i brukernes tilfredshet med
veiledningen pd NAV-kontoret sammenlignet med
den generelle brukertilfredsheten. Vi forventet altsé at
betydningen av den lokale konteksten ville vere
storre, jo mer brukerne har hatt & gjere med NAV-kon-
toret.

I analysene fremkommer det at andelen variasjon som
tillegges konteksten, altsa lokalnivéet, er starre for de
brukerne som er under oppfelging enn for de brukerne
som kun hadde erfaring med forvaltningstjenestene.
Dette bekrefter forventningene om lokalnivéets betyd-
ning. Siden vi har denne konkrete sammenligningen
mellom sentral og lokal kontakt, kan vi ogsé langt pa
vei pasta at det er forhold pa selve NAV-kontoret,
snarere enn andre egenskaper ved lokalsamfunnet,
som star for disse systematiske forskjellene.

Resultatene viser med andre ord at NAV-kontorets
arbeid betyr noe for tilfredsheten, og det er dermed i
trdd med det som kanskje vil vaere «gjengs» oppfat-
ning. Det som derimot strider mot «allmenne» anta-
kelser, er at NAV-kontoret innsats tilsynelatende
betyr lite: kun 3,2 prosent av andelen av variasjonen
pa nivaet kan tilskrives denne konteksten. Motsatt,
kan vi altsd si at sammensetningseffekter, som til-
skrives 96,8 prosent av variasjonen, betyr desidert
mest. Det er med andre ord forhold ved brukerne
som er mest avgjerende for variasjonen i brukertil-
fredsheten.

Andelen av variasjonen som tilskrives konteksten er i
nederste sjikt sammenlignet med studiene referert til
over (Ballas og Tranmer 2011; Christensen og Midtbeg
2011; Duncan mfl. 1993; Monkerud og Serensen
2010). Det ma imidlertid ikke forstds som at
NAV-kontorene i praksis er ubetydelige for brukertil-
fredsheten, noe som er en vanlig feiltolkning av slike
resultater (se f.eks. Hellevik 2011, s. 164—168). Det er
minst tre arsaker til at NAV-kontorets andel av varia-
sjonen er lav. For det forste, vil andelene fra flerniva-
analysen vaere en sammenligning mellom variasjonen
som kan tillegges lokal- og individniva. Selv om vi
kan dele brukerne inn i ulike kategorier, kan det
innenfor kategoriene vare stor forskjell pa brukerne
som ikke lar seg male pa en god mate. Det er naturlig
at slike store forskjeller mellom mennesker utgjor det
meste av variasjonen i dataene.

For det andre, kan den lave andelen vere et uttrykk
for at NAV-kontorene er relativt standardiserte i
mete med brukerne. Mekanismer som kan bidra til
likhet i brukermetene inkluderer lovverk og sentrale
retningslinjer i form av for eksempel «veilednings-
plattformen», intern ressursfordeling, meter og
informasjonsutveksling mellom kontorer pé ulike
arenaer og felles digitale lgsninger som béade veile-
dere og brukere ma benytte. Disse mekanismene kan
vaere motivert av et enske om & finne «best practicey,
men ogsé en forventning blant politikere og innbyg-
gere om at velferdstjenestene skal vaere mest mulig
like, uansett hvilket forvaltningsnivé som har ansva-
ret (Grenlie 2004). Kanskje er ogsa dette arsaken til
at nar sagt ingen andel av variasjonen kan tillegges
fylkesnivaet: det kan tenkes at fylkene fungerer som



en iverksetter av nasjonale rammer snarere enn at de
bidrar til forskjeller mellom fylkene.

Selv om mange av rammene for brukeroppfelgingen
er lagt er det, som vi har argumentert for tidligere i
artikkelen, trolig fortsatt et betydelig handlingsrom
for tilpasninger til lokale og individuelle forhold. Vart
tredje poeng er likevel at disse variasjonene ikke ned-
vendigvis reflekteres i brukertilfredsheten: det er fullt
mulig & tenke seg at to brukere med ellers like egen-
skaper kan veare like forngyde med NAV, selv om de
har fatt ulik innretning pa oppfelging og tjenester. Til-
fredshet er tross alt et lineaert mal pd oppfatningen av
tjenesten, ikke et mal pa innretning.

Det er altsa flere mulige arsaker til at NAV-kontorets
andel av variasjonen er lav, som kan ha sine naturlige
forklaringer relatert til individ, organisasjon og hvor
godt tilfredshetsbegrepet er til & fange opp variasjon.

I de videre analysene «fyller» vi opp flernivimodellen
med variabler pa individ- og lokalniva. Vi gjor et
interessant funn i form av at en hey andel av NAVs
prioriterte grupper — ungdom og innvandrere — i
befolkningen synes & danne en kontekst som pavirker
brukertilfredsheten negativt. Det kan dreie seg om at
en hey andel prioriterte grupper pévirker brukertil-
fredsheten ved at NAV-kontorets kapasitet til oppfol-
ging reduseres. Vi kan imidlertid ikke utelukke at fun-
net dreier seg om noe mer underliggende knyttet til
urbanitet som ikke fanges opp i vare analyser. Vi fin-
ner ogsa, i trdd med tidligere analyser (Nyberg mfl.
2019), at det er flere kjennetegn ved individet som
pavirker brukertilfredsheten. Eksempelvis har alder,
digital kompetanse, inntekt og hvilke ordninger bru-
kerne er tilknyttet, sammenheng med brukertilfreds-
heten. Dette er kjennetegn som har sterst sammen-
heng med sammensetningseffektene og som forklarer
noe mer av variasjonen i brukertilfredsheten enn de
kontekstuelle faktorene. Totalt sett forklarer imidler-
tid pavirkningsfaktorene relativt lite av variasjonen i
brukertilfredsheten.

I sum synes flernivdanalysen a vere en fruktbar til-
narming for & eke kunnskapen om ulike nivéer og
forholdet mellom sammensetnings- og kontekstuelle
effekter. Vi vil likevel trekke frem tre svakheter og en

betenkning med analysen. En forutsetning for & under-
soke betydningen av ulike nivéer i et hierarki, er at vi
spesifiserer de nivder som vi mener utgjer en relevant
kontekst for individet. I artikkelen har vi benyttet
NAVs organisasjonsstruktur, men kun «i grovty». Det
er sannsynlig at den enkelte veileder utgjer en mer
relevant kontekst for brukeren enn det mer «abstrakte»
NAV-kontoret og at et slikt niva ville gkt den kontek-
stuelle betydningen (Lipsky 2010). Vi kan ogsa tenke
oss andre relevante kontekster som ikke er tatt hayde
for, eksempelvis forhold innad eller pé tvers av kom-
munegrenser eller brukernes sosiale nettverk. En
annen svakhet er at vi ikke fullt ut kjenner til hvor
mye kontakt respondentene har hatt med veileder pa
NAV-kontoret. Mer kontakt kan tenkes & eke den
lokale betydningen. Den tredje svakheten er relatert til
den lave forklaringskraften den «fulle» modellen har.
Det betyr at analysen trolig kunne veert tjent med flere
forklaringsvariabler. En spesielt interessant variabel
kunne vert den interne ressursfordelingen i NAV,
siden slike skonomiske aspekter synes a gjore utslag i
lignende studier (Christensen og Midtbe 2011; Mon-
kerud og Serensen 2010). Av praktiske arsaker inklu-
derte vi ikke slike variabler i analysen.

Vér betenkning bunner i at vi skiller relativt skarpt
mellom sammensetnings- og kontekstuelle effekter
uten & ta hensyn til om konteksten pavirker hvordan
sammensetningen ble til. I vir analyse benytter vi et
tverrsnitt pa et gitt punkt i tid, uten & stille spersmél
ved om det er egenskaper ved konteksten (NAV-kon-
torets arbeid og andre faktorer ved lokalsamfunnet)
som bidrar til sammensetningen. Eksempelvis kan det
tenkes at urbane omrader tiltrekker seg personer med
visse kjennetegn, og derfor at konteksten pavirker
sammensetningen over tid. Det er vanskelig & se for
seg at véare analyseresultater ville blitt nevneverdig
annerledes selv om vi tok heyde for dette — men det er
et interessant spersmal a reflektere over nér vi disku-
terer skillet mellom sammensetning og kontekst.

Mulige implikasjoner for NAVs arbeid

Funnene i artikkelen viser at flernivaanalyse er frukt-
bart nar vi skal studere lokale variasjoner. Dersom vi
gnsker & si noe mer presist om betydningen av arbei-
det i en organisasjon for det vi studerer, synes det ver-
difullt & kunne skille mellom sammensetnings- og



kontekstuelle effekter. Fra et organisasjonsperspektiv
er det ofte nettopp betydningen av konteksten vi er ute
etter: hva er organisasjonens rolle? Ofte er det ogsa av
interesse a kunne peke pa forskjeller mellom bestemte
enheter.

I tillegg til at vi sammenligner den generelle betyd-
ningen av sammensetning og kontekst, demonstrerer
vi hvordan den kontekstuelle effekten som bestemte
enheter utgjor, kan undersgkes og sammenlignes. Det
gjor vi ved & hente gjennomsnittsestimatene for hvert
NAV-kontor ut fra analysen (figur 1). Vi sitter folge-
lig igjen med mer av den «rene» effekten som et
bestemt NAV-kontor utgjer for brukertilfredsheten.
Dersom vi skal kunne pasta at ett NAV-kontor har
mer forneyde brukere enn et annet — og at dette skyl-
des forhold ved NAV-kontoret — er det dette estimatet
vi ber bruke. Denne tilnermingen bidrar til mer kunn-
skap om hvorvidt ulikheter mellom enheter skyldes
sammensetningen blant brukerne eller de enhetene de
forholder seg til. Dette er eksempelvis uklart nar vi
presenterer den fylkesvise variasjonen i brukertil-
fredsheten i hovedrapporten fra brukerundersekelsene
(Nyberg mfl. 2019). I rapporten har vi ikke grunnlag
for & si om disse variasjonene i hovedsak skyldes
egenskaper ved brukerne eller ved fylkene, og noen
vil derfor kunne tolke dette som at det er NAV-fyl-
kene som pévirker brukertilfredsheten. Eller med

andre ord: de ville begatt en feilslutning, fordi vi i
denne artikkelen finner at de geografiske forskjellene
forst og fremst skyldes sammensetningseffekter, ikke
kontekstuelle effekter.

Mange av NAVs statistikker, bade offisielle og
interne, fordeler indikatorer pd NAVs ulike styrings-
linjer og disse kan vare bakgrunn for viktige samtaler
og beslutninger som berorer utviklingsarbeidet i
NAYV. En del av disse statistikkene, inkludert resulta-
tene fra brukerundersgkelsene, inngar ogsa som sty-
ringsparametere. Folgelig kan flernivdanalyse vere
aktuelt i mange tilfeller.

I mange tilfeller vil det imidlertid ikke vere nedven-
dig 4 skille mellom sammensetnings- og kontekstuelle
effekter. Lokale variasjoner kan vare av interesse
uansett. Det at noe forst og fremst ber forstds som en
sammensetningseffekt, betyr ikke at NAV kan innta
en passiv rolle. Eksempelvis kan vi tenke oss at bru-
kertilfredshet ma tas pa alvor, selv om mye av varia-
sjonen kan tilskrives sammensetningseffekter. Kunn-
skap om den kontekstuelle betydningen vil imidlertid
kunne vere viktig for & peke pé i hvor grad kontekstu-
elle faktorer, som NAVs arbeid, spiller inn og for &
bedre kunne sammenligne innsatsen mellom ulike
NAV-kontor.
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Vedlegg 1: Mer om flernivaanalyse

Konseptuelt kan metoden og tolkningen av estimatene
i en flernivdanalyse sammenlignes med vanlig lineer
regresjon. En hovedforskjell er imidlertid at residua-
lene beregnes for hvert niva som spesifiseres i model-
len, som illustrert i siste kolonne i tabell v1 (Strabac
2012). Disse nivaestimatene benevnes som random
effects og kan komme 1 tillegg til andre uavhengige
variabler, kalt fixed effects. Random effects tillater at
den avhengige variabelen har ulikt gjennomsnitt for
hver enhet som er definert 1 nivaene, slik at dette ikke
pavirker den estimerte effekten (stigningen i koeffisi-
enten) fra forklaringsvariablene. I artikkelen er vi
hovedsakelig opptatt av hvordan den uforklarte vari-
ansen fordeler seg pa nivéene i «tomme» modeller,
altsd modeller uten fixed effects. Vi starter med model-
ler uten forklaringsvariabler, for deretter & se noe ner-
mere pa modeller med forklaringsvariabler.

Fordelingen av den uforklarte variansen mellom niva-
ene estimeres ved hjelp av intraklassekorrelasjoner
(ICC). Det er en beregning av hvor stor andel av den
uforklarte variansen i modellen som kan tilskrives
hvert niva (Mehmetoglu og Jakobsen 2017). Andelen
oppgis vanligvis i prosent.

Flernivaanalyse ma ikke benyttes selv om dataene kan
tillegges en hierarkisk struktur. For modellene i Tabell

3 er det forst og fremst i de sistnevnte modeller at det
kan vaere nyttig & benytte flernivaanalyse. Dette indi-
keres ved at likelihood ratio (LR)-testen (StataCorp
2017a) er signifikant. Det kan tolkes som at den van-
lige lineare regresjonens forutsetning om at restleddet
er uavhengig, er brutt og at det er mer passende a
benytte flernivdanalyse. Med en sé lav ICC som her,
ville det trolig ogsa vert forsvarlig & g videre med en
vanlig linezr regresjonsmodell med robuste stan-
dardavvik dersom hensikten med analysen kun er &
avklare effektene av uavhengige variabler (Mehme-
toglu og Jakobsen 2017, s. 203).

Empirical Bayes

I flernivdmodellen fremkommer forst og fremst den
totale variansen mellom nivaene. Vi kan ogsa beregne
gjennomsnittsverdier for bestemte enheter pa det
enkelte hierarkiske niva. Disse sistnevnte beregnin-
gene kalles empirical Bayes eller best linear unbiased
prediction (BLUP), og kan vere nyttige for & studere
eller illustrere betydningen av bestemte enheter pa
heyere nivaer (StataCorp 2017b; Snijders og Bosker
2012; Steenbergen 2012). Empirical Bayes kan ogsa
benyttes til & illustrere forskjellene i1 det enkelte nivés
betydning ved flernivaanalyse sammenlignet med
vanlig linezer regresjon (se Snijders og Bosker 2012,
s. 68). Vi gir et eksempel pé dette i figur 1.

Tabell v1. Flernivaanalyse, enkelt illustrert (inspirert av Snijders og Bosker 2012)

Fixed effects -

Random effects - uforklart

forklaringsvariabler i modellen pa...

... fylkesniva

... lokalniva

%

... individniva Brukertilfredshet

Avhengig variabel

varians fordeles pa...

Fylkesniva, 0?

/ Lokalniva, 0?

4

Individniva, 02



