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Forord

0-24-samarbeidet har veert et samarbeid mellom Helsedirektoratet, Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet, Arbeids- og velferdsdirektoratet, Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet og Utdanningsdirektoratet. Formalet med samarbeidet har veert &
bidra til at alle barn og unge far den stgtten og hjelpen de behgver for & mestre eget liv.
Barn og unge som opplever utrygge oppvekst- og levekar, psykososiale vansker, en
vanskelig hjemmesituasjon, helseutfordringer og sprakutfordringer, gjennomfarer i
mindre grad opplearing og deltar mindre pa andre arenaer. Utsatte barn og unge og deres
familier star overfor komplekse og sveert ulike situasjoner som utfordrer den tradisjonelle
og sektoriserte innrettingen av tilbud og tjenester..

Gjennom pilot for programfinansiering har direktoratene gnsket & samle mer kunnskap
om effekten av a erstatte dagens mange ulike sektor- og fagspesifikke tilskuddsordninger
med en mer fleksibel finansieringsmodell. Programfinansiering innebzrer her & samordne
statlige tilskudd rettet mot utsatte barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier.
Felles gkonomiske virkemidler pa tvers kan bidra til en mer koordinert og overordnet
mal- og resultatstyring av i kommunene.

Utdanningsdirektoratet, som har veert sekretariat for 0—24-samarbeidet, ga Oxford
Research i oppdrag a falgeevaluere piloten. Evalueringsteamet har fulgt kommunene som
deltar i piloten, og gitt anbefalinger underveis, og det har bidratt til innsikt i betydningen
finansieringsformen har for tverrsektorielt samarbeid. Evalueringsteamet har bestatt av en
rekke ressurser fra Oxford Research, men sjefsanalytikerne Stine Meltevik og Kristian
Boysen samt adm.dir. Rune Stiberg-Jamt har veert serlig sentrale. Arbeidet har ogsa fatt
statte av to eksterne eksperter i professor Dag Ingvar Jacobsen og tidligere
radmann/kommunedirektgr Tor Sommerseth.

Vi vil takke for oppdraget, for informasjonen og innsikten som kommunene har delt med
oss, og for den viktige innsatsen alle aktarene legger ned for at malgruppen skal fa en
bedre hverdag!

P& vegne av prosjektteamet,
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Sammendrag

Pilot for programfinansiering er ett av flere prosjekter iverksatt av det nasjonale 0-24-
samarbeidet. 0-24-samarbeidet har som formal & bedre samordnede tjenester og mer
helhetlig innsats for utsatte barn og unge under 24 ar og deres familier. Stat og kommune
skal samhandle bedre om tiltak for at flere skal lykkes i skolen, fullfare videregaende
opplaring og delta i samfunnsliv. Dette som grunnlag ogsa for en varig tilknytning til
arbeidslivet.

Forslaget om & igangsette et forsgk - en pilot for programfinansiering av tilskudd til
utsatte barn og unge, ble fremmet av styringsgruppen i 0-24-samarbeidet og godkjent av
regjeringen i januar 2019. Utdanningsdirektoratet har koordinert arbeidet og ledet
prosjektgruppen for pilot for programfinansiering.

Programfinansiering er et finansielt virkemiddel og inneberer en samordning av fem
statlige tilskudd rettet mot utsatte barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier.

Malsettingene med piloten er:!

e at kommunene selv kan sitte i farersetet og disponere ressurser slik det passer for
dem

o styrke lokalt eierskap,

o fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i kommunene,

e styrke samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor,

e brukerretting og innovasjon,

e at kommunene opparbeider utviklingskompetanse og bygger varig kapasitet pa
dette omradet.

Varigheten for piloten var i utgangspunktet tre ar (ut 2022), men pa grunn av pandemien
ble pilotperioden utvidet til sommeren 2023.

Tolv kommuner fra tre ulike fylker ble etter en sgknadsrunde varen 2019 valgt som
pilotkommuner.

Folgeevalueringen har fulgt piloten

Oxford Research har pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet falgeevaluert pilot for
programfinansiering. Falgeevalueringen har hatt en formativ tilneerming; tett kopling til

- Lpilot for Programfinansiering | 0—24-samarbeidet (udir.no), Bakgrunnsdokument-pfp-v1.0.pdf (udir.no)


https://0-24-samarbeidet.udir.no/prosjekt/pilot-for-programfinansiering/
https://0-24-samarbeidet.udir.no/wp-content/uploads/2019/10/Bakgrunnsdokument-pfp-v1.0.pdf
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piloten og fokus pa lering underveis har statt sentralt. Malet med evalueringen har veert a
falge piloten og gi jevnlige tilbakemeldinger relatert til malene med piloten.

Folgeevalueringen har satt sgkelys pa virkninger av programfinansieringen heller enn
kvaliteten pa kommunenes tjenesteproduksjon. Tiltaksutviklingen og tjenestekvaliteten
evalueres av andre eksterne kompetansemiljger pa oppdrag fra statsforvalterne.?

Kommunene vet best

Piloten springer ut fra 0-24 samarbeidets mal om & motvirke fragmentering av
tjenesteapparatet som skal hjelpe utsatte barn og unge. Den mest grunnleggende
antakelsen for piloten er at sektoriserte tilskuddsordninger bidrar til og forsterker
sektoriseringen ogsa pa kommuneniva — altsa at dagens tilskuddsordninger bidrar til
fragmentering av tjenester.

Tanken med piloten er at programfinansiering som finansielt virkemiddel vil gi
kommunene gkt autonomi, eierskap og handlingsrom. Kommunene skal slik gjares i
stand til & sette inn ressurser der de trengs mest, samt finne nye samhandlende tiltak pa
tvers av etater, tjenester, fag og profesjoner. Dette ut fra en tanke om at kommunene i
utgangspunktet kjenner sine innbyggeres behov bedre enn sentralforvaltningen.

De sammenslatte tilskuddene danner med andre ord et ikke-sektorspesifikt program. Her
ligger det ogsa en forutsetning om at kommunal ressursknapphet vil medfare deliberasjon
og prioriteringer pa tvers av sektorer. Dette fordi hver kommune var tiltenkt & motta
midler som (omtrentlig) korresponderte til belgpene kommunen tidligere hadde fatt
gjennom de tilskuddsordningene som er innlemmet i piloten. Det 1a med andre ord en
forestilling om at man ved a gjgre midlene frie, ville det tvinge seg frem prioriteringer pa
tvers av sektor / tjenester / profesjoner, og kanskje nytenkning rundt hvordan oppgaver
ble lgst.

Sentrale funn

| det videre oppsummeres noen av de mest sentrale funnene i evalueringen. Disse baserer
seg pa et omfattende datamateriale fra ulike kilder.

Etterlengtet

| oppstarten av fglgeevalueringen var kommunene tydelige pa at piloten fulgte opp og
forsterket et allerede pagaende arbeid. Bade utsatte barn og unge, samt arbeid pa tvers var
allerede pa agendaen. Videre synliggjorde de farste funnene at kommunens utgangspunkt
sa ut til & ha betydning for hvilke grep den enkelte kommune gnsket & gjere med tanke pa
a sikre mer helhetlige tjenester til barn og unge. | tidlig fase av fglgeevalueringen, fant vi

2 Henholdsvis PwC og Nordlandsforskning
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at de tolv kommunene innbyrdes var svert forskjellige med tanke pa hvordan
ledernivaene reflekterte «i stort» rundt malgruppens utfordringer og kommunens arbeid. |
all hovedsak var kommunene kommet svaert ulikt i tenkning rundt sektoroverskridende
arbeid og samhandlingsperspektiver.

Handlingsrom apnet, men raskt lukket

Handlingsrommet som ble skapt av programfinansieringen, var sveert etterlengtet av
kommunene. Det ble imidlertid ofte raskt definert av enkeltaktgrer. Uten rutiner og
prosedyrer for hvordan et slikt nytt handlingsrom skal utnyttes, hvem som skal delta og
hvordan beslutninger skal fattes, ble ofte eksisterende tilnzerminger og tiltak benyttet.
Resultatet var derfor at en del eksisterende eller allerede pabegynte tiltak, ble iverksatt
som del av piloten. Selv i disse tilfellene har de fleste kommunene en opplevelse av at
arbeidet har vaert nyttig; Piloten var et patrykk for a samarbeide. Imidlertid sa vi klare
tendenser til at dette arbeidet i stor grad var konsentrert om det som kan karakteriseres
som «tradisjonelle» kommunale aktgrer. Det var som regel oppvekstsektoren og
helsesektoren som initierte og deltok i arbeidet. Kun sporadisk ble f.eks. tekniske
tjenester og kultursektoren involvert. I tillegg var det sjeldent at akterer utenfor
kommuneorganisasjonen var engasjert eller involvert i prosessen. Flere akterer har
imidlertid veert delaktig gjennomfgringen av de konkrete tiltakene som er iverksatt, enn
hva som var tilfelle i defineringen og operasjonaliseringen av arbeidet, da behov og
lgsninger skulle utredes og prioriteres.

Folgeevalueringen har avdekket liten grad av spenning og kamp rundt prioriteringer av
brukergrupper og tiltak. Flere kommuner utrykker at det har veert overraskende lite
diskusjoner knyttet til bruken av midlene.

Ulike effekter av pandemien, men bandt opp ressurser

Flere av kommunene var akkurat kommet i gang med pilotarbeidet da pandemien inntraff
vinteren 2020. Mens en del av kommunene opplevde pandemien som en katalysator og
forsterkende kraft pa pilotarbeidet, farte den for andre til at pilotarbeidet ble satt pa vent.
Alle opplevde at pandemien understrekte ngdvendigheten av gkt arbeid pa tvers.

Mest opptatt av egen malgruppe

Malgruppen for piloten er omfattende og noe vagt definert. Dette har medfart at
kommunene i stor grad konsentrerte seg om barn og unge som er i malgruppen til allerede
etablerte kommunale tjenester. Det innebarer ogsa at kommunene har konsentrert sine
tiltak mer om de yngre enn de eldre barna i malgruppen.
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Med fa unntak preget av inkrementell innovasjon

Innovasjon kan i sin natur veere inkrementell og ikke kreve mer enn at tjenesten eller
arbeidsmaten er ny for ens egen organisasjon. | det perspektivet kan det hevdes at flere
kommuner har gjort ting de selv ikke har gjort far. Samtidig er det kun noen fa
kommuner som har beveget seg mot mer radikale innovasjoner og flere som primaert har
viderefart prosesser de allerede var i gang med.

Flere informanter er av den oppfatning at programfinansieringen legger til rette for en
overordnet gjennomgang av kommunens samhandlingspraksis, og piloten forstas som et
utviklingsarbeid hvor det i liten grad er definerte malsettinger og dermed betydelig
frihetsgrader.

Ma gve seg

Det at kommunene gjennomgaende gnsker mer handlingsrom, men i liten grad evner a ta
det i bruk nar de farst far det, kan kanskje forstas ut fra at den tradisjonelle rollen som
tjenesteprodusent i farste rekke handler om 4 iverksette politikk utformet et annet sted, og
levere tjenester mest mulig effektivt. Og at man derfor har liten erfaring i a tenke
strategisk i disse sektorene. Dette understgttes bade teoretisk (Pierre, J., (2011)) og
empirisk gjennom det ofte benyttede begrepet «pottetrening».2Dette begrepet ble etablert
og ofte benyttet pa statsforvalternes avslutningskonferanse pa Hell i november 2022.
Kommunene trenger a trene seg pa denne autonomien.

En kommune skiller seg ut

Gjennomgaende skiller Trondheim kommune seg fra de gvrige med hensyn til de fleste
forhold som er undersgkt, foruten vurdering av egen innsats. Kommunene vurderer egen
innsats pafallende likt. Trondheim kommune er samtidig den som har flest ressurser,
kompetanse og erfaring med stgrre og mer radikale utviklingsprosjekter. Som
generalistkommuneutvalget skriver er norske kommuner svart forskjellige og vil slik sett
ha ulike forutsetninger for & ivareta diverse funksjoner®. Det ser vi tegn pa i denne
falgeevalueringen.

Kommunenes egne refleksjoner

Kommunene har gjennom hele piloten blitt bedt om a reflektere over hvordan deres
arbeid med programfinansieringen gar. I det videre presenteres noen av kommunenes
egne refleksjoner.

3 Refererer til «pottfinansiering», som ble brukt som alternativt begrep for programfinansiering; man fikk
pengene i en samlet pott. A trene pé dette ble omtalt som «pottetrening».
4 Mandat — Generalistkommuneutvalget (regjeringen.no)



https://nettsteder.regjeringen.no/generalistkommuneutvalget/mandat/
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Kommunenes refleksjoner, omtale av og tilnerming til arbeid pa tvers, har variert
gjennom pilotperioden. Startpunktet for kommunene var sveert ulikt, men alle
kommunene oppgir & ha en positiv utvikling i hvor gode de er til & arbeide pa tvers, bade
mellom tjenester i ulike sektorer, mellom tjenester i samme sektor og mellom sektorer pa
overordnet niva. Kommunene begrunner i fritekst at de har hatt tid til et godt systematisk
samarbeid pé tvers mellom sektor og tjenester, men at det fortsatt foreligger et
utviklingspotensial. Det er fortsatt mye silotenkning innad i kommunen, og det varierer
hvor godt etablert samarbeid pa tvers av sektor og tjeneste er, melder kommunene.

Kommunene mener at programfinansieringen har bidratt til & avdekke mangler innad i
kommunen, og at flere tiltak er igangsatt enn tidligere. Videre understreker noen
kommuner at programfinansieringen har supplert andre pagaende satsninger, men gitt
«...handlingsrom for & jobbe med samhandling og lafte blikket fra drift». Flere
kommuner papeker imidlertid at pandemien, interne omorganiseringer og utbytting av
prosjektdeltakere har fart til en darligere fremdrift enn gnsket, og at piloten har for kort
varighet til a fare til varig endring internt.

Sammenlignet med ordineere tilskuddsordninger uttrykker kommunene at
programfinansieringen oppleves som mindre byrakratisk.

Konklusjoner

Det er Oxford Research sin overordnede vurdering at tilpasningene av piloten som ble
gjort underveis, gir for fa holdepunkter til & vurdere programfinansiering som finansielt
virkemiddel. Blant annet ble relativt fa og sma tilskudd slatt sasmmen, og flere kommuner
fikk flere midler enn de tidligere hadde fatt, mens andre fikk viderefart
tilskuddsordningene som ble slatt sasmmen i tillegg til programfinansieringen. Som fglge
av dette, endte man med & bryte den grunnleggende forutsetningen ved
programfinansiering, nemlig at eksisterende sektorvise tilskudd slas sammen til ett
sektoroverskridende program. Pa tross av dette, finner vi grunnlag til & belyse pilotens
betydning for de malsettinger som er satt. Graden av maloppnaelse kan med andre ord
ikke tilskrives programfinansiering som virkemiddel, men synliggjer hva akkurat dette
forsgket har skapt i pilotkommunene.
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Oxford Researchs overordnede vurdering er at piloten har veert legitimerende for endring
av praksis. Piloten har flyttet ssmhandling og arbeid pa tvers hgyere pa dagsordenen.
Mange av kommunene forfekter at piloten forsterket pagaende prosesser med sgkelys pa
arbeid pa tvers. Dette kan indikere at pilot for programfinansiering har veert av sterre
symbolsk betydning, enn styringsmessig, forvaltningsmessig og gkonomisk betydning.

Mal: at kommunene selv kan sitte i farersetet og disponere ressurser slik det
passer for dem

Var konklusjon er at kommunene har opplevd stor grad av autonomi, men i liten grad har
kultur (erfaring, tankegods og lignende) eller instrumenter (planer, strukturer og lignende)
for hvordan handlingsrommet kan utnyttes.

Mal: styrke lokalt eierskap

Var konklusjon er at kommunene har et sterkt lokalt eierskap til tiltakene, men at
kommunene samtidig viser en Igpende ansvarlighet og lojalitet overfor oppgaver de blir
palagt.

Mal: fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i kommunene

Kommunene utviser stor vilje til a samle og utnytte kunnskap i sine arbeidsprosesser. De
er forsiktige med store endringer, bade ut fra hensynet til malgruppen og de ansatte. Var
konklusjon er at kommunene i varierende grad har evnet a arbeide innovativt og at
innovasjonshgyden for det meste er begrenset.

Mal: styrke samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor
Var konklusjon er at samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor
ble styrket som falge av pilotens tilrettelegging og finansiering av samarbeidet. Vi stiller
oss imidlertid tvilende til om dette vil ha en varig effekt.

Mal: brukerretting og innovasjon
Var konklusjon er at kommunene, med enkelte unntak, i begrenset grad har evnet
brukerretting og innovasjon.

Mal: at kommunene opparbeider utviklingskompetanse og bygger varig kapasitet
pa dette omradet

Var konklusjon er at kommunene har opparbeidet seg erfaring med arbeid pa tvers og
programfinansiering, slik programfinansiering har fremstatt i piloten. Vi setter
spgrsmaltegn ved om dette er skalerbart og barekraftig, da det i liten grad er utarbeidet
rutiner og prosedyrer for hvordan handlingsrommet som programfinansiering kan skape,
skal utnyttes i kommunene. Kommunene star dermed ikke serskilt mye bedre rustet til
handtere en ny programfinansiering enn hva man gjorde fer piloten.

10
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Anbefalinger

Oxford Research kommer med fglgende anbefalinger:

e Programfinansiering bar testes — i starre skala og med en tydeligere innretning.

e Klargjare og definere viktige ambisjoner og mal med programfinansiering.
Kommuniser dette grundig til kommuner og vurder fasiliterende statte til radikale
innovasjonsprosjekter.

e Programfinansiering ma bringes i takt med relevante NOUer, strategier,
stortingsmeldinger, og tverrdepartementale arbeidsgrupper. Sentralforvaltningen
bar vie programfinansiering som finansieringsmodell oppmerksombhet.
Lokalpolitikerne ma ogsa i starre grad pa banen.

o Vurder fokuserte utprgvinger hvor det a utvikle eller teste nye redskaper eller
forvaltningsmodeller er en eksplisitt del av formalet.

Pilot for programfinansiering er i seg selv ikke viderefgrt i statsbudsjettet for 2023. Arven
fra samarbeidet ligger n& hos Tverrsektoriell kjernegruppe under Helse- og
omsorgsdepartementet.
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1. Innledning

De fleste barn i Norge har gode og trygge oppvekstsvilkar. Dessverre er det ogsd mange
som utsettes for store belastninger i hele eller deler av oppveksten. Utsatte barn og unge
kan oppleve at dagens innsats fra kommunene er fragmentert og sektorisert (Aase, 2022,
s. 1). Barn og unge som har behov for hjelp fra flere tjenester, far ofte ikke den hjelpen de
trenger. Selv om tjenestene hver for seg kan vare gode, farer darlig samordning mellom
dem til at innsatsen settes inn for sent, eller ikke settes inn i det hele tatt.

| politiske faringer har det i flere tidr blitt lagt vekt pa samordning av kommunale
tjenester for personer med sammensatte behov generelt, og utsatte barn og unge spesielt.
Omtrent like lenge har det veert erkjent at en viktig arsak til at det er vanskelig a fa til
denne samordningen, er at de ulike tjenestene «eies» av ulike sektormyndigheter og
forvaltningsnivaer. Det inneberer at tjenestene bestar av fagfolk med ulike profesjoner,
utdanninger, «stammesprak» og kulturer. Tjenestene far i tillegg ulike feringer ovenfra
(fra sine direktorater og departementer) om bade problemforstaelse, prioriteringer og
tiltak.

| 2015 startet regjeringen det nasjonale initiativet 0-24-samarbeidet. Hensikten var a se
pa muligheten for bedre samordning av tjenester og en mer helhetlig innsats for utsatte
barn og unge i aldersgruppen 0-24 og deres familier. Pilot for programfinansiering er ett
av prosjektene som har inngatt i 0-24-samarbeidet.

1.1 Leserveiledning

Denne sluttrapporten setter punktum for flere ars arbeid og en rekke leveranser. For &
hjelpe lesere uten kjennskap til tidligere leveranser og drgftinger med a forsta begrepene
som brukes, gir vi i det fglgende en kort begrepsavklaring og leserveiledning.

1.1.1 Begrepsavklaringer

Pilot En pilot er et forsgk eller en test i redusert omfang, som
utfares for & hente ut mest mulig erfaring far man
eventuelt justerer og forsgker pa nytt, eller gjennomfarer
et fullskala tiltak.

Programfinansiering Programfinansiering betyr her en sammenslaing av
eksisterende statlige tilskudd. Det viser generelt til en
finansieringsform som gir mottakerne starre fleksibilitet
med tanke pa hvilke konkrete tiltak som iverksettes,
sammenlignet med gremerking av tilskudd. Samtidig
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styres ressursbruken sterkere mot spesifikke mal eller
malgrupper enn ved rammetilskudd.

Prosjekt Et prosjekt er et tiltak som har et avgrenset omfang, og
gjennomfares én gang for & nd mal innenfor en gitt tids-
og ressursramme. | denne sammenhengen refererer det i
all hovedsak til kommunenes organisering av arbeidet
med Pilot for programfinansiering.

Malgruppen | denne sammenhengen er malgruppen utsatte barn og
unge mellom 0 og 24 ar og deres familier.

Brukerne av resultatene fra falgeevalueringen er sentrale,
regionale og lokale myndigheter.

1.1.2 Rapportens oppbygning
Rapporten er inndelt i syv kapitler med fglgende innhold:

e Kapittel 1. Innledning: | dette kapitlet redegjar vi neermere for innretningen til
piloten og den metodiske tilneermingen vi har anlagt i falgeevalueringen.

o Kapittel 2. Bakgrunn: | dette kapittelet beskrives den sammenheng pilot for
programfinansiering inngar i samt de finansielle rammene for piloten samt
kommunene som deltar.

e Kapittel 3. Faglgeevalueringens formative tilneerming: | dette kapittelet beskrives
folgeevalueringens metode og fremgangsmate.

o Kapittel 4. Fglgeevalueringens rammeverk: Hovedformalet med dette kapittelet
er a vise de mest sentrale sidene ved pilotens rasjonale og endringsperspektiv. Vi
forklarer hvordan piloten kan forstas gjennom tre sammenhengende modeller.
Disse modellene har vert brukt i oppdraget for tydeliggjere var forstaelse og
kommunisere med deltakerkommunene.

e Kapittel 5. Sentrale funn: | dette kapitlet gar vi gjennom fremtredende funn i
felgeevalueringen. Strukturen i kapitlet fglger logikken i modelleringen fra
kapittel 4. Her beskrives ogsa kommunenes egne refleksjoner rundt tematikken
de arbeider med.

o Kapittel 6. Konklusjoner og anbefalinger: Til slutt summerer vi kort opp
konklusjoner fra oppdraget og ser naermere pa implikasjonene av dette. Vi
fremmer begrunnede anbefalinger med utgangspunkt i eventuelle fremtidige
utprgvinger av programfinansiering.
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1.2 Bakgrunnen for piloten

| denne delen presenterer vi pilotens bakgrunn, innretning og finansielle ramme. | tillegg
gir vi et innblikk i de tolv kommunene som deltar, og deres omsgkte prosjekter.

1.2.1 0=24-samarbeidet

0-24-samarbeidet ble gitt som oppdrag fra Kunnskapsdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, Barne- og likestillingsdepartementet, Arbeids- og
sosialdepartementet og Justisdepartementet til underliggende direktorater i 2015. 0-24-
samarbeidet har gjennomfart en rekke tverrgaende delprosjekter. Hvert prosjekt har vert
tverrsektorielt sammensatt og ledet av et av de samarbeidende 0—24-direktoratene. 0-24-
samarbeidet ble avsluttet i mars 2021.° Deltakere i samarbeidet har veert
Helsedirektoratet, Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet, Arbeids- og
velferdsdirektoratet, Integrerings- og mangfoldsdirektoratet, Utdanningsdirektoratet,
Sekretariatet for konfliktradene og Politidirektoratet. Nordisk ministerrad tok initiativ til
et 0-24-samarbeid pa nordisk niva. Samarbeidet ble startet etter inspirasjon fra det norske
0-24-samarbeidet og pagikk i perioden 2016-2019 (Fafo, 2020).

1.2.2 Pilot for programfinansiering

Pilot for programfinansiering er ett av flere prosjekter iverksatt av det norske 0—24-
samarbeidet. Forslaget om a igangsette et forsgk — en pilot for programfinansiering av
tilskudd til utsatte barn og unge — ble fremmet av styringsgruppen i 0—24-samarbeidet og
godkjent av regjeringen i januar 2019. Utdanningsdirektoratet har koordinert arbeidet og
ledet prosjektgruppen for pilot for programfinansiering.

Bakgrunnen for piloten er at den tradisjonelle og sektoriserte innrettingen av tilbud og
tjenester ikke er tilpasset sa komplekse og ulike situasjoner som utsatte barn og unge og
deres familier er i.

Det finnes mange ulike innsatser og tilskuddsordninger for malgruppen, styrt og
finansiert fra ulike departementer og direktorater. Finansieringsordningene er imidlertid
ikke farst og fremst innrettet med utgangspunkt i kommunenes og brukernes behov.
Innsatsene er i liten grad koordinert pa departements- og direktoratsniva og dermed lite
samordnet og helhetlig innrettet. Dette bidrar til & forsterke sektoriseringsutfordringen i
kommuner og fylkeskommuner. Darlig samordnede faringer fra staten gjer det krevende
for kommunene a se helheten i eget tjenestetilbud og gjere helhetlige tiltak med
utgangspunkt i behovet hos tjenestemottakeren (Prosjektplan Pilot for

5 Samarbeidet vedtok a starte Pilot for programfinansiering med varighet ut 2022, men piloten ble forlenget
som fglge av pandemien. Fglgeevalueringen ble som nevnt ikke besluttet utvidet.
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programfinansiering — 0—24-samarbeidet). Nettopp dette skal pilot for
programfinansiering lgse opp i.

Programfinansiering er altsa et finansielt virkemiddel og innebaerer en samordning av
statlige tilskudd rettet mot utsatte barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier.
Gjennom piloten gnsket direktoratene i samarbeidet & fA mer kunnskap om effekten av en
mer fleksibel finansieringsmodell, fremfor dagens mange ulike sektor- og fagspesifikke
tilskuddsordninger. En programfinansiering innenfor 0-24-samarbeidet er ogsa i trad med
anbefalingene som er gitt i Andreassen-rapporten (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, 2017).

Falgende tilskuddsordninger har inngatt i piloten:

e Kunnskapsdepartementet: Kap. 231, post 63 Tilskudd til tiltak for bedre
sprakforstaelse blant minoritetsspraklige barn i farskolealder, Kap. 231, post 66
Tilskudd til gkt barnehagedeltakelse for minoritetsspraklige barn

o Arbeids- og sosialdepartementet: Kap. 621, post 63 Sosiale tjenester og tiltak for
vanskeligstilte

o Helse- og omsorgsdepartementet: Kap. 765, post 60 Tilbud til mennesker med
langvarige og/eller sammensatte tjenestebehov

e Barne- og likestillingsdepartementet: Kap. 846, post 62 Statte til oppfelgings- og
losfunksjoner for ungdom

Varigheten for piloten var i utgangspunktet tre ar (ut 2022), men pa grunn av pandemien
ble pilotperioden utvidet til sommeren 2023. Tolv kommuner fra tre ulike fylker ble etter
en sgknadsrunde varen 2019 valgt som pilotkommuner.

Malene med piloten er:®

e at kommunene selv kan sitte i farersetet og disponere ressurser slik det passer for
dem

e astyrke lokalt eierskap

o 3 fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i kommunene

e 4 styrke samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor

e brukerretting og innovasjon

e at kommunene opparbeider utviklingskompetanse og bygger varig kapasitet pa
dette omradet

6 Pilot for Programfinansiering | 0—24-samarbeidet (udir.no), Bakgrunnsdokument-pfp-v1.0.pdf (udir.no)
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Et viktig mal med programfinansiering er altsa a gke det lokale handlingsrommet. |
bakgrunnsdokumentet «Pilot for programfinansiering — 2020-2022» (Udir, (2020-2022)
star det fglgende:

Et viktig mal er & gke det lokale handlingsrommet. Kommunene i piloten gis lokal frihet
som skal stimulere til utviklingsarbeid og fremme samarbeid mellom tjenestene i
kommunen slik at utsatte barn og unge far bedre tjenester. Dette betyr at kommunene
sitter i farersetet i eget utviklingsarbeid og far et stgrre handlingsrom til & tenke mer
helhetlig og samordnet innen tiltaksutvikling slik at utsatte barn og unge far enda bedre
tjenester. Handlingsrommet Igser opp barrierene mellom sektorene og muliggjer
kunnskapsbasert og innovativt arbeid i kommunene.

Gjennom piloten er kommunene altsa gitt lokal frihet til & utarbeide og implementere et
helhetlig og samordnet tjenestetilbud, hvor tilbud og tiltak settes inn tidlig og samordnet,
og hvor ulike fagtilnzerminger og -kompetanser pa tvers av sektorer og tjenester
komplettere hverandre og virker sammen.

En sentral forutsetning ved en pilot er at den er et gjeldende uttrykk for det som skal
testes ut. | denne sammenhengen betyr det at piloten gir en tilstrekkelig ramme for
programfinansiering, slik programfinansiering ville fremstatt utenfor piloten. Den
gjeldende piloten er altsa & anse som en test som skal samle mest mulig sikker
informasjon om programfinansiering som virkemiddel. Farst og fremst gjelder dette
kommunenes egen (utviklings-)evne til & arbeide pa tvers og tilpasse seg brukerbehov
(adaptiv kompetanse). | tillegg er statens samordning og koordinerte forvaltning, viktige
forutsetninger for arbeidet pa tvers og til sist brukerorienteringen. Piloten skal belyse
disse forholdene, uten for store kostnader for de involverte. Formalet med piloten er altsa
a teste programfinansiering, mens malgruppen i piloten er utsatte barn og unge mellom 0
0g 24 ar og deres familier. Malgruppen for resultatene fra fglgeevalueringen er sentrale,
regionale og lokale myndigheter.

1.2.3 Finansiell ramme

De aktuelle tilskuddsordningene far piloten

Kommunene har i varierende grad mottatt de tilskuddene som ble slatt sammen til
programfinansiering, far de inngikk i piloten. For eksempel har N&ergysund ikke mottatt
noen av tilskuddsordningene tidligere, mens Horten og Namsos har mottatt midler fra fire
av fem tilskuddsordninger som etter hvert inngikk piloten.

Antallet tilskuddsordninger kommunene mottok midler fra kan si noe om bade den
kommunale organisasjonen og dens proaktivitet med hensyn til statlige
tilskuddsordninger, kommunens gkonomi gjennom deres frie midler og behovet for
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statlige midler utover det ordinzre rammetilskuddet, men kan ogsa si noe om sosiale
utfordringer og innbyggere i méalgruppen for de enkelte tilskuddene.

Tabell 1 vises tildeling av tilskudd som inngikk i pilot for programfinansiering i 2019,
fordelt pa de tolv kommunene.

Tabell 1 Tildeling av tilskudd som inngikk i pilot for programfinansiering i 2019, i

1 000 kroner.

Kommune

Tiltak for &
styrke den
norskspraklige
utviklingen for

minoritets-
spraklige barn i
barnehage

Dkt
barnehage-
deltakelse
for
minoritets-
spraklige
barn i
barnehage

Tilskudd
til utvikling
av sosiale
tienester i
NAV-
kontoret

Tilbud til

barn, unge og
voksne med
langvarige
ogl/eller
sammensatte
tienestebehov

Statte til
oppfalgings-
0g
losfunksjoner
for ungdom

Sum
tilskudds-
midler i
2019

Bamble 252 0 432 250 0 934
Siljan 269 0 0 0 0 269
Horten 808 245 1220 1100 0 3373
Larvik 1140 414 0 550 0 2104
Elverum 387 0 0 2230 0 2617
Tynset 228 0 0 42 0 270
'C':r:‘;re 190 0 0 720 0 910
veste 287 0 0 660 0 947
Froya 266 0 203 0 0 469
Namsos | 245 0 422 600 500 1767
Neergysund | O 0 0 0 0 0
Trondheim | 5543 895 0 12 903 0 19 340
Totalt 9614 1554 2277 19 056 500 33001

Kilde: Oxford Research AS
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Tabell 1 viser at det er seerlig to tilskuddsordninger som er dominerende i piloten: «Tilbud
til barn, unge og voksne med langvarige og/eller sammensatte tjenestebehov» og «Tiltak
for & styrke den norskspraklige utviklingen for minoritetsspraklige barn i barnehage». De
andre ordningene er betydelig mindre.

Tildelingen av pilotmidler i 2020

| utformingen av piloten skulle kommunene fa midler tilsvarende summen av midler fra
alle ordninger kombinert. Dette medfgrte at de pilotkommunene som hadde fa
tilskuddsordninger fra tidligere, ville fa tilfart forholdsvis mer fra piloten enn de
kommune som mottok midler fra de sammenslatte tilskuddsordningene fra for.

Det oppsto tidlig uklarhet rundt hva slags regler som gjaldt for finansiering av pagaende
prosjekter finansiert av de opprinnelige tilskuddsordningene. Pa det farste
arbeidsverkstedet arrangert av Oxford Research 4. februar 2020 avklarte prosjektgruppen
for pilot for programfinansiering at prosjekter som var igangsatt og innvilget innenfor
tilskuddsordningene far kommunene ble tatt opp som pilotkommuner, fortsatt skulle fa
finansiering. Kommunene som da allerede hadde lgpende prosjekter basert pa en av de
fem tilskuddsordningene, kom da i en gunstig posisjon, da de fikk overlapp av bade
tilskudds- og programfinansieringsmidler.

Figur 1 Tilskuddsmidler i 2019 og 2020 inklusiv viderefgring.

Samlede midler i 2019 og 2020, i 1 000 kroner

50000
40 000
30000
20000

10 000

2019 2020

H Tilskudd ® Viderefgring

Kilde: Oxford Research AS

Figuren viser at samlede midler i piloten utgjorde mer enn summen av tilskuddene i 2020.
Tilskuddene utgjorde i 2019 ca. 33 millioner kroner, mens piloten utgjorde samlet
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tilskudd til kommunene for rett rundt 39,3 millioner. I tillegg ble nesten 8 millioner
knyttet til enkelte av de tidligere gremerkede tilskuddene viderefart.

Fordeling av midler i piloten

Samlet sett er det tildelt om lag 40 millioner kroner hvert av de tre arene piloten har
pagatt, totalt 121 millioner kroner. Mest har Trondheim kommune mottatt, med i
underkant av 38 millioner kroner, og minst har Nordre Land kommune, Tynset kommune

og Siljan kommune mottatt.

Tabell 2 Oversikt over fordeling av midler i Pilot for programfinansiering

2020 2021 2022 Sum
Elverum kommune 2 700 000 2784 000 2 856 000 8 340 000
Nordre Land kommune 1 790 000 1846 000 | 1894000 5530 000
Tynset kommune 1 790 000 1846 000 | 1894000 5530 000
Vestre Toten kommune 2 260 000 2 330 000 2391 000 6 981 000
Frgya kommune 1 880 000 1938000 | 1989000 5807 000
Namsos kommune 2970 000 3 062 000 3 142 000 9174 000
Neergysund kommune 2520 000 2598 000 2 666 000 7 784 000
Trondheim kommune 12300 000 | 12680 000 | 13 009 000 37 989 000
Bamble kommune 2220000 2289000 | 2348000 6 857 000
Horten kommune 3130 000 3227 000 3311 000 9 668 000
Larvik kommune 3960 000 4083000 | 4189000 12 232 000
Siljan kommune 1 790 000 1846 000 | 1894000 5530 000
Sum 39310000 | 40529 000 | 41583000 121 422 000

Kilde: Tilskuddsavdelingen i Utdanningsdirektoratet
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2. Folgeevalueringen av piloten

Oxford Research har pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet (Udir) falgeevaluert Pilot for
programfinansiering slik det utfoldet seg i tolv kommuner pa tvers av tre fylker.

Malet med evalueringen har veert a falge piloten og gi jevnlige tilbakemeldinger til
oppdragsgiver. Evalueringen har videre belyst i hvilken grad programfinansiering bidrar
til de ulike malene som er satt for piloten. Malsettingene med piloten har veert:”

e at kommunene selv kan sitte i forersetet og disponere ressurser slik det passer for
dem

o styrke lokalt eierskap,

o fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i kommunene,

e styrke samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor,

e Dbrukerretting og innovasjon,

e at kommunene opparbeider utviklingskompetanse og bygger varig kapasitet pa
dette omradet.

Falgeevalueringen har saledes som hovedmal a undersgke hvordan programfinansiering
pavirker kommuner som organisasjon og deres evne til tverrsektorielt samarbeid.

Evalueringen skulle ogsa gi anbefalinger underveis bade gjennom skriftlig rapportering
og gjennom mgter/samlinger/workshops. Denne rapporten utgjer sluttleveransen i
fglgeevalueringen av Pilot for programfinansiering og inneholder analyse og vurdering
av:

e programfinansiering som virkemiddel for styring

e programfinansiering som virkemiddel for kommunalt selvstyre

e programfinansiering som virkemiddel for tversektorielt samarbeid
e Anbefalinger

Hvilke effekter tverrsektorielle samarbeid far pa tjenesteutgvelsen i kommunene, er
temaet i kommunenes egne evalueringer og i statsforvalters engasjement av eksterne
kompetansemiljger til evalueringsoppdrag rettet mot dette formalet.

For & oppfylle falgeevalueringens formal om leering underveis har vi utarbeidet og
formidlet en rekke rapporter og notater underveis, bade til pilotkommuner og
oppdragsgiver. Det kan sarlig vaere nyttig for leseren a lese delrapportene som

- 7 Pilot for Programfinansiering | 0—24-samarbeidet (udir.no), Bakgrunnsdokument-pfp-v1.0.pdf (udir.no)
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supplement til denne sluttrapporten. Delrapport 1 og 2 ligger tilgjengelig pa 0-24-
samarbeidets nettsider: Materiell og dokumenter | 0—24-samarbeidet (udir.no).

Som del av arbeidet er det videre utviklet prosess- og endringsmodeller som kommunene
har brukt i arbeidet. Disse presenteres i kapittel 4. Vi har ogsa utarbeidet en rekke
tilretteleggende funksjoner og organisert mateplasser og konferanser. Bade de
prosessuelle leveransene og de skriftlige leveransene har gitt pilotkommunene kunnskap
og inspirasjon om sektoroverskridende arbeid og samtidig gitt oversikt over prosjektets
mange aktgrer og interessenter.®

2.1 Justeringer av piloten med betydning for
falgeevalueringen

En pilot har ofte behov for tydeliggjering, definering og operasjonalisering underveis. |
denne delen er de viktigste justeringer ved piloten og programfinansiering som
virkemiddel skissert og betydningen for oppdraget beskrevet.

2.1.1 Seleksjon av kommuner

Fra forslaget om & igangsette et forsgk med programfinansiering ble fremmet av
styringsgruppen i 0—24-samarbeidet, til forsgket ble satt i gang, var tiden knapp. Det var
gnskelig a rekruttere kommuner til deltakelse i forsgket raskt. | denne prosessen ble
Oxford Research bedt om en anbefaling til hvordan man skulle velge ut kommuner til
piloten. Anbefalingene var i korte trekk felgende:

e hadpen utlysning
e sortere sgkerkommunene etter kategorier, gjerne stgrrelsesgrupper
e gjare tilfeldig uttrekk av kommunene for hver gruppe

Anbefalingene var begrunnet med behovet for ekstern validitet i evalueringen. Det betyr
at resultatene fra evalueringen skulle kunne generaliseres og dermed regnes for a gjelde
en stgrre mengde kommuner enn dem som inngikk i piloten.

Ut fra kjennskap til relevante pagdende og nylig avsluttede prosjekter og tiltak i landets
kommuner, og kjennskap til kommunenes evne og motivasjon til & kunne gjennomfare et
helhetlig utviklingsarbeid rettet mot malgruppen, identifiserte man tre fylker som hadde
aktuelle kommuner: Trgndelag, Innlandet, og Vestfold og Telemark. Fra hvert av fylkene
gnsket man at 3-4 kommuner deltok. Statsforvalterembetene (da fylkesmennene) i de tre

8 Mer om metodisk design og gjennomfaring i kapittel 3.
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fylkene ble brukt som rekrutteringsagenter for potensielle deltakerkommuner, med KS
som involvert bidragsyter.

Da fylkene var valgt, ble det gjennomfart en sgknadsprosess i hvert fylke for & finne frem
til pilotkommuner. Statsforvalterne bidro aktivt gjennom a oppfordre enkeltkommuner til
a seke. Kriterier for utvelgelse av kommuner var at kommunen skulle vaere motivert og
ha kapasitet og et godt utgangspunkt for a gjennomfare et slikt utviklingsarbeid som
piloten la opp til. Seknaden fra kommunen skulle veere politisk behandlet og vedtatt i
kommunen, og skriftlig seknad skulle suppleres med mgte/dialog med aktuelle
kommuner etter behov.® Statsforvalterne sendte deretter sine prioriterte kandidater til
Utdanningsdirektoratet, som sammen med de gvrige deltagerne i prosjektgruppen for
pilot for programfinansiering endelig besluttet kommunenes deltakelse.

Betydning for oppdraget

Utvelgelsen av kommuner svekker den eksterne validiteten, forstatt som muligheten til &
generalisere til norske kommuner som sadan. Kommunene som deltar i piloten, er ikke
tilfeldig valgt eller valgt for a sikre at ulike kategorier av kommuner er representert.

Konkret hvilke vurderinger som ble gjort i utvelgelsen, er uklart, men sentralt sto
motivasjon og vilje til & arbeide med temaet, slik statsforvalterne og KS kjente
kommunene. Kommunene skiller seg slik sett potensielt fra en rekke andre kommuner
ved at de har starre vilje og hgyere kapasitet til utviklingsarbeid.

Dermed har det heller ikke veert mulig & kategorisere pilotkommunene basert pa
utvalgskriterier. Kommunenes objektive Kjennetegn varierer stort. Slike kjennetegn viste
seg raskt & vanskeliggjare en kategorisering, da det tidlig ble klart at kjennetegn som
kommunestarrelse og antall barn og unge i malgruppen hadde liten eller ingen betydning
for arbeid pa tvers i kommunene. Oxford Research foreslo derfor & kategorisere
kommunene etter modenhet og refleksjonsniva (med utgangspunkt i refleksjonsskjema).
Det gnsket ikke oppdragsgiver.

2.1.2 Definering av programfinansieringen

Justeringer underveis er helt normalt i en utprgving. Det vil alltid oppsta forhold eller
problemstillinger man ikke hadde tenkt pa ved oppstart. Disse ma lgses pragmatisk, og
det er derfor viktig at Oxford Research har et fleksibelt evalueringsopplegg. | dette
tilfellet ble imidlertid forutsetningene for utprgvingen endret. Vi skal kort forklare
hvordan dette skjedde.

% Prosjektplan Pilot for programfinansiering — 0—24-samarbeidet.
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I grunnlaget for piloten (se kapittel 4.2.1) 1a det en forutsetning om at kommunal
ressursknapphet ville medfare deliberasjon'® og prioriteringer pa tvers av sektorer fordi
hver kommune var tiltenkt & motta midler (omtrent) pa starrelse med belgpene den
tidligere hadde fatt gjennom de tilskuddsordningene som er innlemmet i piloten. Her 1a
det med andre ord en forestilling om ressursknapphet — at ved a gjare midlene frie ville
det tvinge seg frem harde prioriteringer pa tvers av sektorer/tjenester/profesjoner, og
kanskje ogsa nytenkning rundt hvordan oppgaver ble ivaretatt. Slik ble det ikke.
Underveis i pilotperioden ble det ngdvendig a tydeliggjere hva de finansielle rammene
for deltakerkommunene faktisk besto i, bade innholdsmessig og starrelsesmessig. Det
medfarte at kommunene fikk viderefert tilskudd som allerede var tildelt innenfor de
sammenslatte ordningene, parallelt med at de fikk tilfart pilotmidler. Samlet sett fikk
dermed de fleste av pilotkommunene mer midler enn tidligere. Kommunene fikk altsa
ikke bare frigjort midler som opprinnelig var inkludert i tilskuddsordningene, de fikk i
tillegg tilfart friske midler. Ressursknapphet og pafglgende prioritering ble altsa erstattet
av romsligere finansielle rammer. Dermed ble en grunnleggende forutsetning for
utprevingen endret.

De tolv pilotkommunene har gjennomgaende i pilotperioden viet lite oppmerksombhet til

finansieringen. Dette kan ha ulike forklaringer, men at det finansielle volumet pa piloten
har veert relativt lavt, har bidratt til at kommunene i liten grad har vektlagt pengene i sine
beskrivelser av hva piloten har kunnet bidra med i deres kommune.

Betydning for oppdraget

Dette forholdet svekker den indre validiteten i falgeevalueringen fordi man ikke testet ut
det finansielle virkemidlet man hadde tenkt. Hgy indre validitet forutsetter nemlig at man
har god kontroll over mulige forhold som endrer forsgket. Betydningen dette har hatt for
falgeevalueringen, har vert kjent fra tidlig 2020, bade gjennom papekninger fra Oxford
Research og fra deler av 0-24-samarbeidet selv.

2.1.3 Tidlig beskrivelse av tiltak

| lgpet av en kort sgknadsperiode pa i underkant av to maneder ble kommunene, gjennom
sgknadsskjemaet utarbeidet av prosjektgruppen for pilot for programfinansiering, bedt om
relativt detaljerte beskrivelser av prosessen og tiltakene de gnsket a prgve ut i piloten.
Enkelte kommuner, primart de som hadde tillatt seg a ikke definere tiltakene veldig
presist i sgknadsfasen, brukte imidlertid lengre tid pa & arbeide seg frem til et felles
behovsgrunnlag og deretter bestemme tiltak. Flertallet av kommunene rettet imidlertid
arbeidet raskt inn mot & gjennomfare de tiltakene de hadde beskrevet i ssknaden. Disse
var som regel en viderefaring eller oppfglging av allerede etablerte tiltak eller satsinger.

10 Deliberasjon betyr a utforske alle sider i en sak og veie dem opp mot hverandre i en grundig, apen og
kritisk drgfting av et tema.

23



OXFORD RESEARCH @89 Falgeevaluering av pilot for programfinansiering

Flere av kommunene brukte altsa liten tid og fa ressurser pa flere av prosessene
kjennetegnet av arbeid pa tvers, som pilot for programfinansiering skulle stimulere til.

Betydning for oppdraget

Dette forholdet svekker kommunenes mulighet til reelt sett & definere eget handlingsrom
og til & etablere strukturer og arbeidsformer ved en slik grad av autonomi — forhold som
ligger i selve kjernen av programfinansiering. Det gjorde at falgeevalueringen hadde
svaert begrensede muligheter til & studere disse prosessene. Oxford Research og
oppdragsgiver ble med bakgrunn i dette enige om & ikke forlenge fglgeevalueringen
tilsvarende forlengelsen av piloten som kom som fglge av pandemien.

2.1.4 Uklart aktgrbilde

For mange av kommunene har organiseringen av piloten vart uklar. Kommunene har
gjennomgaende hatt haye forventninger om tydelighet og tilrettelegging fra pilotens
oppstart. | farste fase av pilotarbeidet etterlyste pilotkommunene derfor denne typen
stgtte. Utdanningsdirektoratet og resten av prosjektgruppen for pilot for
programfinansiering har imidlertid hatt en armlengdes avstand til piloten med
begrunnelse i at kommunenes autonomi og eierskap ligger i selve kjernen av
programfinansiering som styringsredskap (jf. grunnlaget for programfinansiering).

Andre aktgrer har gradvis fatt en mer fremtredende posisjon som veiledere for
kommunene (regionale kompetansemiljg, statsforvaltere og evalueringsmiljg). Dette er i
henhold til prosjektplanen. Disse aktgrene har imidlertid en rolleforstaelse som i stor grad
er definert og selvstendig tolket ut fra arbeidet med tiltak rettet mot malgruppen, og ikke
ut fra malene med piloten. Formalet med piloten er a teste programfinansiering, mens
malgruppen i piloten er utsatte barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier.

Betydning for oppdraget
Aktarbildet for kommunene har vert uklart. | lederseminaret hgsten 2022 uttalte en
deltaker det fglgende:

Det med at det er kommet s mange nye aktgrer underveis, har vert veldig forstyrrende.

Oxford Researchs rolle har dermed ogsa blitt utvidet til & bevisstgjare aktgrene om
hverandre, tydeliggjere formalet med piloten og tidvis ogsa formidle rollene til de ulike
aktarene.

I tillegg til at kommunene tidlig var opptatt av a beskrive tiltak, ble kommunenes arbeid
ytterligere spisset inn mot tiltak rettet mot malgruppen gjennom veiledningen fra gvrige
aktarer. Disse aktgrene var valgt basert pa deres kompetanse pa arbeid med utsatte barn
0g unge, ikke kompetanse pa kommunal ledelse og samhandling.
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3. Fglgeevalueringens formative
tilneerming

Falgeevalueringen av pilot for programfinansiering har hatt en formativ tilneerming: |
tillegg til a studere piloten har leering underveis veert vektlagt.

Folgeevalueringer handler pA mange mater om & jage etter bevegelige malskiver. Det har
vert viktig at Oxford Research som evaluator har holdt tritt med prosessen, slik at
oppdragsgiver far nyttige tilbakemeldinger underveis som gagner styringen av piloten, og
pilotkommunene far innblikk i leeringspunkter som kan veere av nytte i eget pilotprosjekt.
Tilbakemeldingen til oppdragsgiver og pilotkommunene har veert en sveert viktig del av
formalet med evalueringsoppdraget.

Samtidig er det viktig & understreke at fglgeevalueringen har satt sgkelyset pa virkninger
av programfinansieringen heller enn kvaliteten pa kommunenes tjenesteproduksjon.
Tiltaksutviklingen og tjenestekvaliteten evalueres av andre eksterne kompetansemiljger
pa oppdrag fra statsforvalterne.!!

Pilot for programfinansiering har foregatt over lang tid. Piloten involverer mange aktarer
pa ulike nivaer og har siden oppstarten veert preget av usikkerhet om forutsetningene,
finansieringen og behovene underveis i prosjektperioden. Den formative tilnermingen vi
har benyttet, har i s mate veert ngdvendig, da det bade inneberer at evalueringen har hatt
til formal & bidra underveis til justeringer og forbedring av piloten, og at vi har kunnet
justere og omarbeide selve evalueringen underveis i perioden.

Gjennomgaende for hele falgeevalueringen og for samtlige datainnsamlingsverktay, har
vi lagt vekt pa & samle data om pilotens mal, slik disse er formulert i delkapittel 2.3.

Falgeevalueringen ble i utgangspunktet designet med noen faser og fokusomrader. Disse
er delvis fulgt, men det har ogsa vist seg ngdvendig & inkludere andre og nye
fokusomrader. Figuren nedenfor viser en overordnet fremstilling av hvilke faser
falgeevalueringen har hatt, og hva den har fokusert pa. Vi gjgr oppmerksom pa at bade
fasene og fokusomradene har gatt over i hverandre.

1 Henholdsvis PwC og Nordlandsforskning
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Figur 2 Faser og fokus.

Kommunenes utgangspunkt og
programfinansieringen som virkemiddel
m Handlingsrom

m Pandemi og samhandlingspraksis J

m Virkninger av programfinansieringen

FOKUS

Kilde: Oxford Research AS

Falgeevalueringen har bestatt av et omfattende arbeid, og evalueringen bygger pa et rikt
datamateriale som er samlet inn gjennom ulike metoder. | det fglgende gir vi en
overordnet beskrivelse av metoden.

3.1 Utviklingen av datainnsamlingsverktay

Datainnsamlingsverktayene til denne falgeevalueringen har vi utviklet ut fra eksisterende
kunnskap pa feltet, pilotintervjuer blant relevante informantgrupper og draftinger med
evalueringsteamets tilknyttede eksperter. Vi har ogsa gjennomfart pilotintervjuer med
utvalgte kommuner som ikke er en del av piloten, men som er anerkjent av KS som
kommuner som har jobbet systematisk med arbeid pa tvers over tid.
Refleksjonsskjemaene og enkelte av guidene er ogsa pilotert.

Vi har ogsa tillatt oss a justere guiden underveis i intervjurundene, dersom enkelte
sparsmal har vist seg & vaere mindre relevante eller det har dukket opp gvrige temaer som
vi har gnsket a inkludere.

3.2 Intervjuer med pilotkommunene

| lapet av evalueringsperioden har vi gjennomfart en rekke intervjuer med utvalgte
aktgrer i de tolv pilotkommunene. Vi har brukt bade dybdeintervjuer og
fokusgruppeintervjuer. Vi har hatt kontakt med kommunene om hvilke aktgrer vi pa de
gitte tidspunktene har gnsket & intervjue. Det er likevel viktig & papeke at det er til dels
ulike aktarer i de ulike kommunene som inngar som informanter. Det har farst og fremst
a gjere med hvordan den enkelte pilotkommune har organisert og innrettet eget
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pilotarbeid, og hvilke aktarer som dermed har veert mest relevante for evalueringsteamet a
prate med.

Overordnet inngar intervjuer med falgende aktarer fra pilotkommunene i datamaterialet:

e prosjektledere

e arbeidsgruppene
e styringsgruppene
e kommuneledelsen
o politisk ledelse

Formalet med intervjuene i kommunene har veert ulike, avhengig av tidspunktet de er
gjennomfert pa. Fellesnevneren er imidlertid & belyse de overordnede sparsmalene for
evalueringsoppdraget. Utviklingen av guidene er omtalt i forrige delkapittel.

3.2.1 Fgrste runde med intervjuer

Farste intervjurunde med pilotkommunene ble gjennomfart mot slutten av 2019.
Evalueringsteamet gjennomfarte da et 1-2 dagers besgk hos samtlige tolv kommuner. |
Igpet av disse dagene intervjuet teamet bade prosjektleder, arbeidsgruppe og i noen
tilfeller aktgrer fra styringsgruppene.

Denne intervjurunden var ment a fa frem kommunens nasituasjon, kommunens
motivasjon for a sgke deltakelse i piloten og kommunens ambisjoner med piloten.

Forut for andre hovedrunde med kommuneintervjuer, mot slutten av 2020, gjennomfarte
vi noen korte innledende samtaler med prosjektlederne hgsten 2020. Formalet med disse
samtalene var a fa et overblikk over status i kommunen (konsekvenser av pandemien) og
status for pilotarbeidet.

3.2.2 Andre runde med intervjuer

Den andre hovedrunden med intervjuer med pilotkommunene ble startet i november
2020. Pa grunn av pandemien ble disse intervjuene gjennomfart digitalt. I denne runden
etterspurte vi intervjuer med prosjektledere, utvalgte kommunalsjefer (hvorav de fleste
satt i arbeidsgruppe/styringsgruppe), radmann og politisk representant.

Disse intervjuene handlet farst og fremst om covid-19-krisen og kommunens
selvopplevde status, handlingsrommet som programfinansieringen er ment a skape,
beerekraften i pilotarbeidet samt styringsgruppens sammensetning, struktur og form.
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3.2.3 Tredje runde med intervjuer

Tredje hovedrunde med pilotkommunene fikk en annen innretning enn hva som ble
skissert i det opprinnelige designet til falgeevalueringen. Pa dette tidspunktet (2021/2022)
var det blitt tydelig at pilotkommunene var opptatt av tiltaksnivaet og ikke viet
programfinansiering (eller piloten som sadan) saerlig oppmerksomhet. Dette kom serlig
frem i diskusjoner og innspill fra kommunene pa det andre arbeidsverkstedet.

For a fa innsikt og kunnskap omkring programfinansiering gnsket Oxford Research a
spisse datainnsamlingen mer mot det kommunale toppledernivaet, bade administrativt og
politisk. I tillegg ensket vi & inkludere bade direktoratene og departementene som er
relevante for tilskuddene som er slatt sammen i programfinansieringen.

| den siste intervjurunden var formalet a belyse programfinansiering som virkemiddel for
kommunesektoren, samt & avdekke hvordan programfinansiering kan vaere et godt
virkemiddel, og hvilke forutsetninger som skal til. Vinteren 2022 ble det derfor
gjennomfart intervjuer med administrativ og politisk ledelse i tre av pilotkommunene
samt med utvalgte direktorater og departementer. De tre kommunene som ble intervjuet,
ble valgt ut strategisk basert pa kjennskap og innsikt i arbeidet og fokuset i disse tre
kommunene.

Samlet sett er det gjort ca. 70 intervjuer i forbindelse med falgeevalueringen.

3.3 Dybdeintervjuer med strategiske aktgrer

Gjennom evalueringsperioden har vi ved en rekke anledninger ogsa intervjuet
Prosjektgruppen for pilot for programfinansiering, aktarer pa departementsniva og
ansvarlige hos de aktuelle statsforvalterembetene. Disse intervjuene skulle gi et
overordnet perspektiv pa piloten og programfinansiering som virkemiddel.

Vinteren 2021 ble statsforvalterne intervjuet om deres perspektiv pa piloten og om
pilotens bidrag sa langt. Pandemiens betydning for kommunenes arbeid ble ogsa tatt opp.

Vinteren 2022 ble flere av de relevante direktoratene og departementene intervjuet om
deres perspektiver pa programfinansiering som virkemiddel og pa piloten som sadan og
muligheter for skalering.

Samtlige intervjuer ble gjennomfart som semistrukturerte intervjuer, og pa grunn av
pandemien ble de fleste av intervjuene gjennomfart digitalt.
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3.4 Refleksjonsskjema

Pilotkommunene har underveis i evalueringsperioden fylt ut et refleksjonsskjema ved tre
anledninger. Formalet med refleksjonsskjemaet har vert a fa kommunene til & gi en
egenvurdering innenfor ulike temaer, blant annet programfinansiering som virkemiddel
og arbeidet pa tvers i egen kommune.

Skjemaet er fylt ut av ledergruppene i samarbeid i de ulike kommunene. P& den maten har
ogsa arbeidet med refleksjonsskjemaet bidratt til & sette i gang refleksjonsprosesser blant
ledere som har barn og unge i malgruppen for sitt arbeid. Dette er i trad med den
formative tilneermingen som fglgeevalueringen har hatt.

Bakgrunnen for at vi valgte denne metoden, er at samhandlingsmgnstre ikke er enkle
kvantifiserbare fenomener. Det er primart to risikomomenter som falger av dette:

1. Huvis vi vektlegger det kvantitative (klassisk MRS) for sterkt, vil vi ikke evne a
male det vi gnsker & male — vi mister selve meningsinnholdet og kjernen i hva
arbeid pa tvers handler om.

2. Huvis vi vektlegger det kvalitative for sterkt, begrenser det muligheten for a fa
klare svar pa om programfinansiering som virkemiddel faktisk fungerer.

Refleksjonsskjema som metode balanserer de to nevnte risikomomentene. Dataene fra
refleksjonsskjemaene har gitt oss mulighet til & se kommunenes utvikling over tid pa
viktige parametere eller parametere som faglgeevalueringen belyser.

Overordnet har skjemaene hatt falgende tematikk:

Forste refleksjonsskjema (2019)
e status for arbeid pa tvers
e Dbrukerbehovet
e mekanismer som hindrer eller fremmer arbeid pa tvers

Andre refleksjonsskjema (2020)
e status for arbeid pa tvers
e Dbrukerbehovet
o pilotprosjektet i kommunen

Tredje refleksjonsskjema (2022)
e brukerbehovet
o pilotprosjektet i kommunen
e hemmere og fremmere
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3.5 Arbeidsverksted

Falgeevalueringen har gjennomfart to arbeidsverksteder i lgpet av evalueringsperioden. |
disse samlingene har pilotkommunene veert i hovedrollene, men det har ogsé veert andre
aktarer til stede. Bade representanter for Prosjektgruppen for pilot for
programfinansiering, statsforvalterne og kompetansemiljger har deltatt.

| arbeidsverkstedene har vi presentert foreliggende funn, refleksjoner og hypoteser og fatt
kommunene til & reflektere og drafte disse.

Foruten at arbeidsverkstedene har tjent falgeevalueringen og datagrunnlaget den bygger
pa, har de ogsa veert sentrale for leeringsslgyfer og erfaringsutveksling mellom
kommunene.

3.6 @Qvrige datainnsamlingsverktgy

Foruten de allerede omtalte metodiske verktgyene har evalueringsteamet hatt lgpende
kontakt med kommunene, blant annet for & innhente informasjon om status, gkonomiske
data og prosjektbeskrivelser. Kontakten har foregatt bade pa telefon, via e-post og
gjennom korte beskrivelser som kommunene har gitt evalueringsteamet som svar pa
spgrsmal vi har hatt.

| datamaterialet inngar ogsa betydelig mengder dokumenter. Av serlig relevans er ulike
bakgrunnsdokumenter for piloten og pilotprosjektet som er utarbeidet av 0-24-
samarbeidet og prosjektgruppen for pilot for programfinansiering. Videre er det benyttet
omfattende dokumentasjon oversendt fra pilotkommunene, blant annet
prosjektbeskrivelsen, sgknaden, skonomiske tall og referater.

3.7 Vurdering av datagrunnlaget

Formalet med denne typen evaluering er blant annet a dele erfaringer underveis.
Evalueringsteamet blir dermed en akter i selve gjennomfagringen av piloten. At
falgeevalueringen har et slikt formativt aspekt, betyr at evalueringen i seg selv og
evalueringsteamets tilstedeveerelse har hatt betydning for kommunenes gjennomfaring.

Spgrsmalene vi har stilt, og temaene vi har vert opptatt av, kan ha hatt pavirkning pa
kommunenes oppmerksomhet og opplevelse av hva som er viktig. Dette gjer at det
analytiske rammeverket vi har bygget falgeevalueringen pa, er helt sentralt.

Evalueringens pavirkning pd kommunene er samtidig noe som ma tas i betraktning nar
man vurderer hva som farer til en mulig endring. Tilnermingen var til dette har veert a
etablere og dokumentere prosessene hvor vi har hatt interaksjon med kommunene, pa et

30



OXFORD RESEARCH @89 Falgeevaluering av pilot for programfinansiering

slikt vis at de kan fungere som verktgy, hjelpemidler og stettetekster ogsa ved en
situasjon der piloten potensielt skal skaleres. P& den maten sikrer vi hgyere grad av
ekstern validitet i piloten.

Dataene, og variasjonen i metode vi har benyttet i evalueringen, har gitt et nyansert bilde
av kommunenes arbeid og refleksjoner. Kombinasjonen av refleksjonsskjema og
intervjuer har bidratt il & gi dypere innsikt i de prosessene ved gjennomfgringen av
piloten.

Var vurdering er derfor at datagrunnlaget er tilstrekkelig robust til & gi et utfyllende bilde
av de prosessene som pilotkommunene har vart gjennom. Imidlertid konkluderer vi ogsa
med at det er forhold ved piloten som gjer datagrunnlaget mindre egnet til & vurdere
sentrale sider av programfinansiering som sadan. Dette handler blant annet om at antall
kommuner er begrenset og ikke kan sies a representere bredden blant norske kommuner.
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4. Fglgeevalueringens rammeverk

Med utgangspunkt i malsettingene med piloten har det behov for & tydeliggjere et
teoretisk og analytisk rammeverk, noe som ogsa fungerer som grunnlaget for a samle inn
data og gjere analyser. | det videre presenterer vi bade utdrag av det teoretiske bakteppet
som det analytiske rammeverket bygger pa, begrepsavklaringer som har vert ngdvendige,
og de endelige modellene som er utviklet gjennom evalueringen. Kapittelet bygger pa
bade teori og lgpende empiriske funn i hele fglgeevalueringens periode.

4.1 Teoretisk bakteppe

En sentral del av arbeidet vart har handlet om perspektiver og teorier pa implementering
og baerekraft i utviklingsarbeid. Sammen med gkonomisk teori har dette dannet
grunnlaget for tilnsermingen var.

4.1.1 Implementering: Hva er viktig for kommunene |
implementeringsarbeid?

Hvordan implementering skjer, er helt avgjerende for hvorvidt man klarer & skape varig
endring, om man nar malene med arbeidet som gjeres, og i siste ledd om man skaper
resultater pa bruker- og samfunnsniva.

| arbeidet frem mot delrapport 2 av fglgeevalueringen sto nettopp implementering og
delvis baerekraft i fokus. | den forbindelse ble det utarbeidet en kunnskapsramme for
hvilke momenter som det er viktig & prioritere i implementeringsarbeid, basert pa teori
om implementering og syv hovedelementer utledet av dette.

Implementeringsteori har vokst frem med basis i ulike fagomrader, som sosiologi,
organisasjonsteori og psykologi, og har utviklet seg til et eget fagomrade med ulike
teoretiske tilnarminger, modeller og rammeverk. Nilsen (2020) identifiserer tre
overordnede tilnaerminger som har gjort seg gjeldende pa feltet, og som har noe ulike
siktemal. Den farste tilnermingen er sentrert rundt veiledning i implementeringsprosesser
(definert som & oversette forskning eller kunnskap til praksis). Den andre tilnermingen
tar sikte pa a forsta eller forklare hva som avgjer utfallet av implementeringsprosesser
(sdkalte determinant frameworks), mens den siste er et rammeverk for & evaluere
implementeringsprosesser. Teorier, modeller og rammeverk fra alle tilnsermingene kan
imidlertid benyttes til evalueringsformal, fordi det bidrar til & utvikle fornuftige
indikatorer som kan brukes i evalueringen.

I (Proctor et al., 2011) presenteres en klassifisering av utfall av
implementeringsprosesser. Klassifiseringen kan ogsa forstas som trekk ved prosessen
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som bgr veere til stede for at implementeringen skal lykkes. Blant annet trekkes det frem
at behandlingen, tjenesten eller praksisen som introduseres, ma vare (1) aksepterbar. Det
vil si at det er sannsynlig at det kan fa tilslutning blant interessenter, det vaere seg
politikere, profesjonene og brukere. Tjenesten ma ogsa oppfattes som (2) anvendbar,
altsd ma det som skal iverksettes, ses pa som hensiktsmessig, relevant og noe som kan
fungere som verktgy i den gitte konteksten. Lenger ut i prosessen trekkes det frem (3)
lojalitet eller trofasthet til programmet. Det vil si at tjenesten eller praksisen som
innfares, er forankret blant ansatte, og at de ansatte gjennomfarer pa den maten som er
tiltenkt. Klassifiseringen peker ogsa pa viktige elementer mot slutten av en
implementeringsprosess. Et begrep er (4) gjennomtrenging — i hvilken grad det som
iverksettes, blir en integrert del av de ansattes mate & jobbe pa. Til slutt er (5) beerekraft,
som handler om i hvilken grad en tjeneste, rutine eller prosess opprettholdes eller
institusjonaliseres og blir en del av virksomheten over tid.

| implementeringsprosesser er det vesentlig at noen forutsetninger er til stede for at
prosessen skal vaere vellykket. Et startpunkt er motivasjonen for a ta i bruk et program.
Det har stor betydning for effektivitet (Ellickson et al., 1983, s. 39-40), og bruk av
programmer som er basert pa interne behov har sterst sannsynlighet for a lykkes
(Grendreau et al., 1999). Det vil ogsa vere ngdvendig at de involverte i organisasjonen er
positiv innstilt til implementeringen av programmet.

Det er betydelig stette i forskning for at de som anvender programmer i praksis, ofte
endrer disse under implementering, og det finnes statte for at dette svekker effekten
(Rogers 2003 referert i Durlak & DuPre, 2008). Men det er en apen debatt om hvordan
man bgr balansere etterlevelse og tilpasninger, og hvordan dette kan pavirke kvaliteten pa
leveransen nar programmer gjennomfares.

| litteraturen vektlegges ofte lojalitet overfor programmet som en viktig faktor for suksess
(Mihalic et al., 2004), blant annet i Durlak & DuPre (2008). Her benyttes begrepet
implementeringsintegritet om hvorvidt det som iverksettes, er i trad med intensjonene.
Implementeringsintegritet deles videre inn i en rekke kriterier, hvorav kun noen er
relevante i denne sammenhengen:

a) tilslutning: i hvilken grad programmet tas i bruk. Dette punktet kan si noe om
motivasjonen for bruk.

b) omfang: hvor ofte aktarene har brukt prinsippene i programmet/tjenesten. Dette
punktet kan si noe si om hvor mye eller ofte det som skal implementeres, tas i
bruk.

c) programdifferensiering: hvordan kan en se at arbeidsprosessen/tjenesten skiller
seg fra andre tiltak.
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En annen relevant faktor som vektlegges ved implementering av programmer, er
lederstatte. Det er viktig da beslutningen om a gjennomfare endringen ofte er tatt pa
lederniva, mens selve implementeringsprosessen gjennomfares pa et lavere organisatorisk
niva. Ledelsens posisjon kan ha stor innvirkning pa effektiviteten og avhenger av
ledernes evne til & lede og motivere de ansatte. Ledelsen vil ogsa ofte ha mulighet til &
pavirke visjonene til de involverte partene og forankre endringen sterkt i organisasjonen.
Forankringen kan ogsa styrkes gjennom at ledelsen og de administrativt ansatte legger til
rette for prosessen gjennom tilstrekkelig allokering av ressurser. Gode relasjoner mellom
partene vil veere viktig for effektiviteten i implementeringen (Mihalic et al., 2004). |
situasjoner hvor det legges opp til felles beslutningstaking mellom partene, finnes det
stgtte for at det resulterer i bedre implementeringsprosesser (Berman & McLaughlin,
1976; Cooke, 2000; Kegler & Wyatt, 2003, referert i Durlak & DuPre, 2008).

For & oppna en effektiv implementering pa alle niva i organisasjonen er man videre
avhengig av kompetansen til de ansatte. Det vil for eksempel veere vesentlig at
menneskene som er involvert i prosessen, gjennomfarer programmet med lojalitet, god
kommunikasjon og en eierskapsfalelse til det som iverksettes. Det vil ogsa vare vesentlig
at de ansatte har de ngdvendige evnene og erfaringene som kreves. Her vil ogsa
tidsaspektet spille inn ved at de ansatte ma ha tilstrekkelig med tid til & gjennomfare
programmet pa en god méte. A inkludere prosjektet som en del av stillingsbeskrivelsen
vil dermed kunne vare hensiktsmessig (Mihalic et al., 2004). Videre anses oppleringen
av de involverte ansatte som viktig. Det kommer blant annet frem i enkelte studier at
mangelfull oppleering og kompetanse var vesentlige barrierer for a lykkes med a
gjennomfare endringer av praksis (McCormick et al., 1995, referert i Mihalic et al.,
2004). Den kanskje mest apenbare arsaken kan ogsa veere at ideen var darlig i
utgangspunktet (Ansell et al., 2017).

Sentrale elementer i implementeringen

Det teoretiske bakteppet som er presentert ovenfor, er pa et relativt hgyt abstraksjonsniva.
Med bakgrunn i innsiktene fra teori om implementering valgte vi i delrapport 2 a trekke
ut noen elementer som vi opplever som sentrale i implementeringsprosesser, og som
kunne vaere av nytte for kommunene i det implementeringsarbeidet de var pa vei inn i pa
dette tidspunktet. Stegene ble skissert som faglgende syv hovedelementer:

motivasjon

eierskap og forankring
kompetanse

opplaering og oppfelging
lederstatte og ressurser
programlojalitet
kvalitetssikring og vedlikehold

NogaprwbdE
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Teori om implementering og de syv hovedelementene utledet av dette dannet en
kunnskapsramme for hvilke momenter som kommunene kunne fokusere pa i
implementeringsarbeidet sitt. Det er imidlertid viktig & fremheve at implementering ogsa
er synonymt med endringsprosess. Ledelse en helt vesentlig faktor i denne prosessen, og
vi inkluderer derfor perspektiver hvor vi undersgker endringsledelse. I en vellykket
implementeringsprosess evner ledelsen & skape oppslutning og handtere motstand
(Jacobsen, 2012). Det a skape oppslutning henger naert ssmmen med hvordan ledelsen
(endringsagenten) fortolker og kommuniseres drivkrefter (hvorfor) og lgsninger
(hvordan).

4.1.2 Beerekraft: Hvordan sikrer man varig betydning av
piloten?

Pilot for programfinansiering betegnes som et utviklingsprosjekt for de deltakende
kommunene. Med det som utgangspunkt har det fra evalueringsteamets hold veert viktig a
ha oppmerksomhet pa baerekraften i arbeidet som er nedlagt i kommunene. Teorier om og
perspektiver pa hvordan man sikrer varighet av prosjektarbeid, har derfor vaert viktige
utgangspunkt a se funn og empiri i lys av. En viktig erkjennelse er at prosjekter, hvor
implementeringen av tiltak/programmet er vellykket, ikke i seg selv er tilstrekkelig for &
sikre varig endring. Som Moran et al. (2006, s. 320) skriver: «When public policies are
adopted and programs implemented, the politics of policy making do not come to an
end.»

Et prosjekt blir ofte definert som en midlertidig organisasjon som settes sammen for &
Izse en unik oppgave over en avgrenset tidsperiode. Den organisatoriske og tidsmessige
avgrensningen star altsa sentralt. Erfaringer fra flere starre utviklingsprosjekt tyder pa at
en lavere grad av avgrensning — omtalt som «det perforerte prosjektet» — gir bedre
resultatoppnaelse og bearekraft.!2

Gjennom a bruke etablere strukturer, legge arbeidet med programfinansieringen inn i
strategiske planer og dermed unnga at piloten gjennomfgres og kommuniseres som «noe
som gar over», kan kommunene legge til rette for barekraft i alt man foretar seg. Piloten
er tidsavgrenset, men er samtidig tiltenkt & ha varig betydning. Det krevde at piloten fra
oppstarten ble sett pa som en integrert del av kommunens drift, og at man i hele
styringskjedene utnyttet strukturene som allerede var etablert.

Evalueringsteamet har derfor brukt begrepet «det perforerte prosjekt» i dialogen og i
tidligere leveranser fordi vi mener at denne eventuelle perforeringen kan ha stor
betydning for pilotens barekraft.

12 «Det perforerte prosjekt» - som lgsning og problem — Dagsavisen
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Det er imidlertid viktig & understreke at «det perforerte prosjekt» ikke er det samme som
en variasjon over den daglige driften og med frosne etablerte strukturer. Det innebarer en
mulighet for reell nytenkning, hvor strukturer kan endres samtidig med at prosjektet
innpasses i det eksisterende. Ogsa for de menneskene dette handler om, alt fra
sektorledere, virksomhetsledere, ansatte og brukere, er det viktig at ikke alt omkalfatres
og utmattes. Slik far man utnyttet den energien som allerede er i organisasjonen og i det
malbildet som er etablert. Dette minimerer ogsa risikoen for brukerne (Brown & Osborne,
2013).

4.1.3 @konomisk teori og «flypaper»-effekten av tilskudd

Om man ser pa virkningene av programfinansiering ut ifra gkonomisk teori, antar man at
kommunen er en rasjonell aktgr med definerte preferanser for hvordan den vil prioritere
finansielle midler. Videre forenkling er en antakelse om at produksjonen av tjenester har
konstant utbytte. Det vil si at hvis kommunen dobler antall arbeidstimer pa en tjeneste, vil
brukerne fa dobbelt sa mye ut av tjenesten.

| de tilfellene der programfinansiering ogsa vil utgjere en gkning i finansiering, vil det i
teorien virke som en helt vanlig gkning i rammetilskudd. En vanlig forutsetning innen
politisk gkonomi er at kommunen representerer velgernes interesser i utgiftsniva og
prioriteringer av tjenester. Derfor skal ogsa gremerkede midler komme alle kommunale
formal til gode. Dette skjer ved at kommunen omfordeler midler det ellers ville brukt pa
et formal som far gremerkede tilskudd, og bruker det pa andre omrader. Dersom dette er
tilfellet, vil man forvente liten effekt av programfinansiering, med mindre de statlige
gremerkede midlene er bundet til et niva som er hgyere enn det som er optimalt for
kommunen.

«Flypaper»-effekten av tilskudd

Til tross for de teoretiske forventningene vi har diskutert ovenfor, er det imidlertid lite
empiri pa at gremerkede tilskudd generelt farer til omprioritering av midler og reduksjon
av skatter og avgifter. Fenomenet der tilskudd «treffers» formalet, kalles «flypaper»-
effekten, ettersom man observerer at «money sticks where it hits». Intuitivt er det ikke sa
rart at gremerkede tilskudd nar malet sitt, men det strider mot den gkonomiske teorien
som er beskrevet ovenfor, at de forblir der etter gremerkingen fjernes. Hines og Thaler
(1995) oppsummerer funnene om denne effekten pa amerikanske tilskuddsordninger. De
forklarer dette med at lokale myndigheter ser pa tilskuddsmidler pa en annen mate enn
rammefinansiering og midler hentet inn gjennom skatter og avgifter. En annen mulig
forklaring er at kommuner frykter a tape pengene om det ikke eksplisitt gar til formalet.

Knight (2002) finner et motargument mot dette ved & se pa sammenhengen mellom lokale
myndigheters preferanser til a bruke penger og villigheten til & sgke midler. Dahlberg et
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al. (2008) har utfert en empirisk studie som ser pa fraflyttingstilskudd i Sverige, og har
funnet tegn pa «flypaper»-effekten i en skandinavisk sammenheng.

4.2 Analytisk rammeverk

En viktig del av falgeevalueringen har vert a utarbeide analytiske modeller og konsepter.
Modellene har veert dynamiske og blitt endret fortlgpende i falgeevalueringen etter som
ny kunnskap og innsikt har kommet til.

4.2.1 Programfinansieringens rasjonale

I den innledende fasen av oppdraget utarbeidet vi flere modeller og forstaelsesrammer for
programfinansiering. Disse skulle si noe om endringsperspektivet til og grunnlaget for
piloten. I tillegg var det et behov for & klargjere innholdet i sentrale aspekter og begreper
forbundet med arbeid pa tvers av sektorer og tjenester.

Piloten springer ut fra 0-24-samarbeidets sektoroverskridende misjon om & motvirke at
utsatte barn og unge skal matte forholde seg til et fragmentert tjenesteapparat. Den mest
grunnleggende antakelsen for piloten er at sektoriserte tilskuddsordninger bidrar til og
forsterker sektoriseringen, ogsa pa kommuneniva — at dagens ordninger bidrar til a
fragmentere tjenestene, og at dette ikke er optimal ressursbruk.

| piloten har man tenkt at ved a gi kommunene stgrre autonomi, eierskap og

handlingsrom kan man lgse opp i sektoriserte strukturer pa det kommunale grunnplanet.
Kommunene — sammen med regionale kunnskapsmiljg — skulle slik vaere i stand til & sette
inn ressurser der de trengs mest, samt finne nye samhandlende tiltak pa tvers av etater,
tjenester, fag og profesjoner. Dette bygger pa en tanke om at kommunene i
utgangspunktet kjenner sine innbyggeres behov bedre enn sentralforvaltningen. Vi
illustrerte dette overordnede endringsperspektivet i figuren nedenfor.
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Figur 3 Endringsperspektivet for pilot for programfinansiering.
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De sammenslatte tilskuddene danner med andre ord et ikke-sektorspesifikt program. Her
13 det ogsa en forutsetning om at kommunal ressursknapphet ville medfare deliberasjon
og prioriteringer pa tvers av sektorer. Hver kommune var tiltenkt & motta midler som
(omtrentlig) korresponderte til belgpene den tidligere hadde fatt gjennom de
tilskuddsordningene som er innlemmet i piloten. Man hadde dermed en forestilling om
ressursknapphet — at ved a gjere midlene frie ville det tvinge seg frem harde prioriteringer
pa tvers av sektor/tjenester/profesjoner, og kanskje ogsa nytenkning rundt hvordan
oppgaver ble lgst.

Innretningen og implementeringshorisonten pa enkeltordninger som pilotkommunene
allerede hadde, kompliserte imidlertid oppstarten av piloten. Utfallet ble at mange
kommuner fikk et stgrre belgp enn hva som opprinnelig var tiltenkt. For enkelte
kommuner ble derfor starten pa pilotperioden med programfinansiering ikke bare preget
av frie midler, men ogsa friske midler — de beholdt finansiering fra tidligere ordninger,
samtidig som de fikk mer penger ved inngangen til pilotperioden. Dette var et vesentlig
avvik fra den opprinnelige tenkningen bak piloten: Friske midler byr farst og fremst pa
muligheter — ikke innskrenkinger og omprioriteringer.
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4.2.2 Et begrepsapparat for faglgeevalueringen

| arbeidet med piloten og i 0-24-samarbeidet som sadan er det en rekke ulike begreper i
bruk. Oxford Research gjorde tidlig avklaringer som sikret at falgeevalueringen internt
har hatt en konsistent bruk av et knippe begreper som beskriver ulike fenomener.

Dette betyr ikke at vi har gnsket at kommunene skulle bruke vart begrepsapparat. Vi
mener imidlertid at det er kritisk at vi internt i falgeevalueringen kan veere konsistente pa
hvilke begreper som beskriver hva.

| dokumentene bade fra 0-24-samarbeidet og ellers i kommuners sgknader finner vi et
stort begrepsmangfold. Noen gjengangere — og det finnes flere kombinasjoner — er som
falger:

o tverrsektoriell samordning
e tverrsektorielt samarbeid
o tverretatlig samhandling

o tverrfaglig samarbeid

o tverrfaglig innsats

e samskaping

Difis leeringsnotat for 0—24-samarbeidet (Dfg, 2021), presenterer en samordningsstige for
direktoratene som deltar. Denne har elementer ved seg som handler om hvordan man ser
egen virksomhet i forhold til andres, men den er etter vart syn ikke egnet som en modell
for felgeevalueringen av denne spesifikke piloten, men heller relevant for
sentralforvaltningen.

| det fortlgpende arbeidet med fglgeevalueringen har vi ogsa sett at det ikke alltid er
samarbeidsstrukturer som mangler eller har manglet i kommunene. Dette er i trad med
funn i Breimo et al. (2022). Her er serlig ideen om & studere praksis som arbeid sentral.
Ideen er at ved & studere samarbeid som et arbeid som gjares av ulike aktgrer, kommer
man neermere malet om a finne ut av hvordan samarbeid faktisk gjeres eller, like relevant,
hvordan det ikke gjeres. En kommune kan ha hatt tverrfaglige samarbeidsgrupper i to tiar,
men problemene ligger i hva som skjer (og ikke skjer) pa innsiden av disse strukturene —
at formen og kvaliteten pa samarbeidet ikke gir gode resultater for malgruppen. Det kan
eksempelvis veere en samarbeidsarena hvor ulike tjenester, profesjoner og sektorer mgtes,
og at disse kan gd i retrett bort fra en sak (individ/familie) som burde veere gjenstand for
tidlig innsats. | andre kommuner igjen kan det tenkes at ogsa strukturene mangler.

Grunnene til dette er sveert komplekse og sammensatte. De kommunene som har jobbet
malrettet over r med & arbeide pa tvers, fremhever at det er avgjgrende & endre
holdninger, innstilling og kultur. Like viktig anser vi at erkjennelser rundt dette i stor grad
syntes a ligge forut for bruk av konkrete redskaper som er sentrale i tidligere og pagaende
innsatser rundt tverrsektorielt arbeid, diverse kunnskapsoppsummeringer og lignende.
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Dette vil si at det er en hel del erkjennelse, forankring og modenhet — spesielt pa
lederniva — som ideelt sett bar vare eller har veert en del av kommunenes arbeid med
piloten. Det ligger i sakens natur at dette er forhold som i utgangspunktet ikke lar seg
kvantifisere, og som derfor ma vurderes kvalitativt.

Vi mener at et viktig utgangspunkt for oppdraget ligger i forstaelsen av samarbeid, og
ulike mater & jobbe pa tvers. I den tidlige fasen av falgeevalueringen observerte vi at mye
av praksisen i kommunene da kunne kalles samarbeid, uten at det egentlig tar tak i
utfordringen med & lgse opp i de sektoriserte problemene som har svert dype rgtter i
statsforvaltningen, sa vel som i Kommune-Norge.

| falgeevalueringen og i beskrivelsen av piloten har vi derfor funnet det hensiktsmessig a
skille mellom samarbeid og samhandling. | stor grad har vi hentet dette fra helsefeltet,
der man har undersgkt mater a jobbe tverrfaglig pa (Ness, 2016). | neste figur viser vi
hvordan disse to begrepene kan kontrasteres. | midten av figuren vises hva begrepene
deler av meningsinnhold, mens sidene viser hvordan begrepene skiller seg fra hverandre.

Figur 4: Samarbeid vs. samhandling ved arbeid pa tvers.
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Som Ness (2016) papeker, kan man samarbeide uten & samhandle. Sistnevnte begrep
krever mer — er mer forpliktende. Innenfor oppdraget s vi det som sannsynlig at de fleste
kommunene i oppstarten av piloten nettopp har ulike grader av og former for samarbeid.
Det kan godt tenkes at flere samarbeider og koordinerer ressurser, men at arbeidet og

viktige beslutninger egentlig preges av alenegang.
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Gjennomgaende har prosjektet benyttet begrepet «arbeid pa tvers», som fellesbetegnelse
pa alle de former for samarbeid og samhandling kommunene bedriver. Dette for & kunne
studere variasjonsbredden uten & definere inn eller ut arbeid som kommunene selv
opplever favnes av formalet med sin egen innsats.

4.2.3 DYKOS-modellen: En modell for arbeid pa tvers

Kjernen i var overordnede modell for de deltakende kommunene er at piloten vil gi
kommunene handlingsrom til & arbeide pa tvers — pa nye mater. Ut fra
kjernedokumentene til piloten utledet vi noen viktige punkter som ville kjennetegne en
idealsituasjon hvor kommunene har «bedre og mer helhetlige tjenester til utsatte barn og
unge mellom 0 og 24 ar og deres familier», eksempelvis at

e utsatte barn og unge blir tidlig fanget opp

e det er hgy grad av kontakt og sammenheng mellom trinn og nivaer i
oppfalgingslapet

o det er en kultur for tverretatlig innsats i kommuneforvaltningen

e deter hgy grad av systematikk i planlegging og hgy implementeringskvalitet

Herfra definerte vi noen generiske forhold som ma ligge til grunn for en slik
idealsituasjon. Disse er generelle nok til & gjelde alle kommuner uansett starrelse og
forutsetninger. Forholdene samlet sett er grovkornede karakteristikker ved en gnsket
samhandlingspraksis, som har fglgende kjennetegn:

1. Behovskartleggingen skjer i fellesskap, hvor ulike kompetanser, profesjoner
og tjenester belyser ulike sider ved malgruppen; utsatte barn og unge mellom
0 og 24 ar og deres familier.

2. Man har et felles utfordringsbilde som gir grunnlag for felles prioriteringer,
0g som det jobbes kontinuerlig med i lys av samhandlende instansers
erfaringer, kompetanser og fagbakgrunner.

3. Det er deliberasjon og prioriteringer rundt tilgjengelige ressurser.

4. Malgruppen star i sentrum nar det gjelder videreutvikling av tjenester og
tiltaksutforming (brukermedvirkning, brukerretting, brukerinvolvering og
innbyggerdialog),

5. Samhandlingsgrupper utvikler sterke, tillitsfulle relasjoner pa tvers og har
sammen definert arenaer, hvordan samhandlingsmgter skal gjennomfgares,
samt hvilke prinsipper og verdier som ligger til grunn.

6. Praksis er forankret i ledelse, hvor ledere er padrivere og medvirkere til
denne samhandlingspraksisen.

Vi illustrerte videre denne praksisen i kontrast mot en tenkt nasituasjon. I neste figur har
vi satt opp en idealsituasjon med elementer som har blitt Igftet frem i det nordiske 0-24-
arbeidet, og under dette to nivaer bestadende av en gnsket samhandlingspraksis og en
nasituasjon. Modellen har altsa tre lag, hvor det gverste viser idealsituasjonen, det
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midterste laget en gnsket samhandlingspraksis og det nederste laget nasituasjonen
bestdende av karakteristikker som kan antas & vaere beskrivende for mange kommuner, og
som ogsa beskrev mange av kommunene da pilotarbeidet startet.

Figur 5 Kontrastering av tenkt nasituasjon og gnsket samhandlingspraksis.

Bedre og mer helhetlige tienester til utsatte barn og unge fra 0-24 ar og deres familier
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..
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hver sin kant

siloer mangler

Kilde: Oxford Research

For a belyse sider ved nasituasjonen benyttet vi eksempler hentet fra virkeligheten i
plenumsmagter og intervjusamtaler. Eksemplene belyste glippsoner og operative
konfliktsituasjoner pa en arena hvor ulike tjenester mgtes — eksempelvis hvordan tjenester
i noen tilfeller kan abdisere foran et tilfelle som burde vare apenbar gjenstand for tidlig
innsats; der man ofte kun koordinerer, men ikke samhandler.
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Slike eksempler har vist hvordan radende institusjonskultur, stiavhengighet*® og
silotenkning farer til sekvensielt (sam)arbeid, snarere enn en gnsket samhandling som
lgser opp i sektoriserte problemer. | intervjuene har kommunene Kjent seg inn i slike
eksempler, noe som viste at utfordringene var og er reelle.

Disse punktene samsvarer med endringsperspektivet til piloten. Her kan vi kombinere to
av de sentrale modellene som ble utviklet i oppdraget (figur 8 og figur 10), og gi en
oversikt over hvordan endringsperspektivet og hovedinnholdet i en gnsket
samhandlingspraksis hgrer sammen. | denne oversikten indikerer vi ogsa noe av gangen i
pilotens varighet og fremdrift.

Figur 6 Dynamisk kommunal samhandlingsmodell (DY KOS-modellen).

Bedre og mer helhetlige tienester til utsatte barn og unge fra 0-24 ar og deres familier

Det er hoy grad av kontakt En kultur for tverretatlig Det er hay grad av

Utsatte barn og unge blir og sammenheng mellom innsats i systematikk i planlegging,

tidlig fanget opp trinn og nivaer i kommuneforvaltningen er og hay

oppfelgingsizpet etablert implementeringskvalitet

Samhandlingspraksis

Felles utforming av Samhandiing pé tvers

Ledelsesforankring og Sterke, tillitsfulle - har mélgruppen i
peh . I ye tiltak hvor
medV|_rkn|ng| ; relas;om_er utviklet i brukermedvirkning sgntrum .
samhandlingspraksis samhandlingsgrupper S — (brukerinvolvering /
brukerretting)

Handlingsrom

Programﬁnansiering Rigging av pilotprosjektet, kommunenes sgknader, planlegging og innkjgring i piloten

Kilde: Oxford Research AS

13 Tidligere beslutninger pavirker ndveerende beslutninger.
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Figuren viser at stegene felles behovskartlegging, et felles utfordringsbilde og
prioriteringer er absolutt grunnleggende. Modellen har veert gjenstand for mindre
justeringer underveis i takt med datainnsamling og fremdrift i oppdraget.
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5. Sentrale funn

| dette kapittelet lgfter vi frem og drafter sentrale funn i evalueringen, basert pa alle
intervjuene som er gjennomfart. Det er slik sett en beskrivelse av sentrale sider ved pilot
for programfinansiering. Empirien gjengis i begrenset grad, og serlig interesserte lesere
henvises til delrapport 1 og 2 for ytterligere empiri.

5.1 Kommunenes utgangspunkt

| oppstarten av falgeevalueringen var kommunene tydelige pa at piloten fulgte opp og
forsterket et allerede pagaende arbeid. Bade malgruppen og arbeid pa tvers var pa
agendaen. Funnene fra den farste datainnsamlingsrunden viste likevel at det var sveert
varierende hvor reflekterte bade ledelsen i pilotkommunene og prosjektlederne var i sin
omtale av og tilnerming til denne maten & arbeide pa. Blant annet fremsto de
kommunene som hadde reflektert lite over hvordan man kan arbeide pa en annen mate,
mer opptatt av strukturelle og malbare «tellekanter», som for eksempel antall tverretatlige
meter og antall samarbeidsforum, enn de kommunene som hadde en mer kulturell
tilnaerming (se Christensen et al., 2004).

Sistnevnte kommuner uttrykte at antallet mater og strukturer for samarbeid og
samhandling ikke i seg selv ga et bilde av kommunens kapabiliteter til & arbeide godt pa
tvers med den aktuelle malgruppen: «/...] overordnet blir det mange motepunkt som
stjeler tid. Det er viktig & ha mater som er gode. Antallet er ikke s& viktig»'*. Disse
kommunene forfektet at det er hva som skjer i disse mgtene, kvaliteten og kulturen for
denne typen arbeid som er viktigst for & sikre at barn og unge mottar bedre tjenester.

Det handler om forebygging i stedet for & slokke branner. For a fa til det sa er det kultur.
Det a fa det forpliktende, det er essensielt. Det holder ikke at det gjeres i koordinerende
enhet og mellom ledere. Der kan vi bli mye bedre. Forsta det i hele linjen slik at brukeren
merker det.

Videre synliggjorde de farste funnene at kommunens utgangspunkt sa ut til 4 ha
betydning for hvilke grep den enkelte kommune gnsket & gjare for a sikre mer helhetlige
tjenester til barn og unge. En rekke av pilotkommunene hadde ved oppstarten av piloten
veert gjennom ulike typer prosesser, blant annet tilsyn, klagesaker eller
kommunesammenslainger. Dette var ulike forhold som etablerte behov for handling.
Disse kommunene evnet & etablere en felles forstaelse av behovet for endring.

14 Intervju kommunalsjef i pilotkommune, 2019.
15 Intervju kommunalsjef i pilotkommune, 2019.
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Kommunene som hadde et slikt utgangspunkt for arbeidet, sa ogsa ut til & seke mot mer
radikale grep, som for eksempel omorganisering av hele eller deler av kommunen.

De kommunene som i oppstarten allerede drev et aktivt arbeid for & utnytte kompetanse
og kapasitet pa tvers av sektorer og tjenester, var imidlertid mer opptatt av mer gradvise

grep.

Som nevnt ble det tidlig tydelig at samtlige pilotkommuner faktisk allerede hadde
arbeidet pa tvers pa dagsordenen, samt at pilotkommunene lenge hadde opplevd et slikt
behov. Imidlertid sé vi klare tendenser til at dette arbeidet i stor grad var konsentrert om
det som kan karakteriseres som «tradisjonellex» aktgrer. Det var som regel
oppvekstsektoren og helsesektoren som primeert initierte slikt arbeid og deltok i det. Kun
sporadisk ble for eksempel tekniske tjenester, frivillighet og kultursektoren involvert. |
tillegg var aktarer utenfor kommuneorganisasjonen sjelden engasjert eller involvert i
prosessen.

Det synes ogsa relativt tydelig at arbeidet pa tvers var initiert ut fra et tjenesteperspektiv
og ikke fra et brukerperspektiv. Det var kommunens behov for & tilby, eller deres
lovpalagte plikt til a tilby brukerne, en tjeneste som i oppstarten var fgrende for arbeidet.
Brukerinvolvering synes altsa a ha veert mindre utbredt og begrenset seg i stor grad til a
veere individfokusert og ikke systemfokusert. | praksis innebar dette arbeid pa tvers, at
helsetjenester og oppveksttjenester samlet seg for a drafte ett seerskilt case — én bruker.
Drgftingen dreide seg ofte om hvilke tjenester hver enkelt tjeneste kunne eller ikke kunne
tilby brukeren. Sjelden sa vi spor av at kommunene beveget seg over til & drgfte hvilke
systemer og mekanismer som (re-)produserer slike utfordringer, og hvordan kommunen
og dens omgivelser samlet sett kunne innrette seg bedre for & avhjelpe. Flere av
kommunene var trolig preget av en orientering mot egen organisasjon og de «verktgyene»
de allerede hadde i «verktgyskrinet».

Vi fant enkelte unntak, serlig blant de kommunene som fra starten hadde viet
oppmerksombhet til prosessen rundt arbeidet og i mindre grad til tiltakene som skulle
iverksettes. Der evnet man i starre grad a sette brukeren i fokus og stille sparsmal ved om
hva brukerne egentlig hadde behov for.

Uavhengig av utgangspunktet for pilotarbeidet i kommunene og hva som kjennetegnet
arbeidet pa tvers, uttrykte pilotkommunene et felles behov for samhandlingskompetanse.
De fleste pilotkommunene erkjente med andre ord at det var ngdvendig & jobbe pa en
annen mate. For at de skulle kunne bryte ned gamle erfaringer og kulturer som hindrer en
slik utvikling, var det viktig a skape felles referanserammer og utvikle
samhandlingskompetanse.
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5.2 Organiseringen, struktur og forankring

Strukturene for piloten har blitt bygd opp med ulik form og formaliseringsgrad i de ulike
pilotkommunene. Det som er felles for samtlige kommuner, er at de opprettet en rolle
som prosjektleder eller lignende og tilhgrende arbeidsgruppe/prosjektgruppe, og i de
fleste tilfeller ogsa en styringsgruppe. Det varierer om det er nedfelt prinsipper/mandat
for de ulike gruppene. Mgatefrekvensen i de ulike kommunene har ogsa veert svert ulik.

Arbeidsgruppene/prosjektgruppene er i all hovedsak satt sammen ut fra tjenestene som
tradisjonelt forbindes med utsatte barn og unge, slik som helse, oppvekst, og tidvis Nav
og barnevern. Enkelte av pilotkommunene har imidlertid (etter hvert) inntatt et bredere
perspektiv pd sammensetningen og involveringen av de ulike tjenesteomradene i
kommunen, inkludert kultur og tilfeller hvor tekniske tjenester deltar. Mens enkelte
kommuner argumenterer for at det er et poeng i seg selv a ha en bredt sammensatt
arbeidsgruppe — og derav relativt stor arbeidsgruppe —for a sikre involvering og
tverretatlige perspektiver, papeker imidlertid en kommune at store arbeidsgrupper kan
veere et hinder for effektivitet i arbeidet:

«Vi har en veldig stor prosjektgruppe, den egner seg ikke veldig godt til a fa frem et
beslutningsgrunnlag — den er for bred og for stor.»*

Kommunene har i ulik grad og pa ulike mater forankret piloten i kommunens planverk.
Enkelte har brukt tid pa a finne ut hvor og hvordan piloten hgrer hjemme i eksisterende
planer og strategier, uten at det er etablert en klar sammenheng mellom piloten og det
gvrige utviklings- og planarbeidet. Andre kommuner har vektlagt integreringen av 0-24-
arbeidet i overordnede planer og strategier. For eksempel har en kommune etablert en
strategiplan for 0—24-arbeidet som er direkte koblet til kommuneplanens samfunnsdel.

Ifalge Barne- og ungdomskulturmeldingen Oppleve, skape og dele er det et mal & styrke
kunnskap om gode lokale planprosesser og samarbeidsmodeller. Det gnskes & stimulere
kommunene til i starre grad & inkludere barne- og ungdomskultur i planprosesser. Slike
planer tenkes a veere verktgy for forvaltningen, som setter barne- og ungdomskultur pa
den lokalpolitiske dagsorden, samt gker oppmerksomhet og kunnskap om barne- og
ungdomskultur i kommunen. Det understrekes at det kommunale planverket er et
virkemiddel og ikke et mal i seg selv.*” Slike perspektiver finner vi ogsa spor av i
handteringen av piloten.

I det andre refleksjonsskjemaet (2020) uttrykte majoriteten av kommunene at de hadde
koblet pilotarbeidet pa eksisterende strukturer og prosesser rundt malgruppen. For

16 Intervju pilotkommune 2020
17 Innretning av ordning for barne- og ungdomskultur i kommunal planlegging - Kulturtanken
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eksempel ble pilotarbeidet koblet pa implementering av BTI eller folkehelsesatsingen.
Det kom ogsa frem i intervjuene (2020) at flere kommuner har lagt prosjektarbeidet til
ulike former for samhandlingsgrupper som allerede eksisterte. Noen kommuner oppga i
refleksjonsskjemaet (2020) at de ikke hadde hatt anledning til & koble piloten pa
eksisterende strukturer og prosesser pa grunn av omorganiseringer og
kommunesammenslaing. Overordnet varierer det altsd hvorvidt kommunene ser
pilotarbeidet i sammenheng med andre tverrfaglige innsatser i kommunen.

Politisk niva er tydelig til stede i flere prosjekter. | intervjuene som er gjennomfart i
evalueringen, opplyser kommuner at det gjennomgaende i pilotperioden har blitt vist
interesse fra politisk hold. I en av kommunene er politikere til og med inkludert i
styringsgruppen. De fleste sgknadene var ogsa vedtatt i kommunestyret. Gjennomgaende
handler imidlertid interessen om at det ettersparres informasjon, og at prosjektleder
informerer administrasjonen og tidvis politikerne om arbeidet som gjares i piloten.

«Det vi ser, er at det ettersparres info fra politisk hold. Det ser vi som veldig positivt.»*,

5.3 Statsforvalterens rolle

Statsforvalterens rolle har endret seg tydelig i pilotperioden. | oppstarten av piloten hadde
daveerende fylkesmann en beskjeden, men viktig rolle med a rekruttere kommuner. | lgpet
av 2019 fikk statsforvalteren en tydeligere rolle i arbeidet.

Denne rollen ble av de ulike statsforvalterne beskrevet som tilretteleggende,
koordinerende og stattende. For eksempel ble det etablert ressursgrupper i de ulike
embetene som statter og legger til rette for at pilotkommunene kan mates.
Statsforvalteren i Innlandet etablerte for eksempel et prosjektledernettverk bestaende av
prosjektlederne i de fire kommunene fra Innlandet. Forumet har mater hver tredje uke.

«Statsforvalteren har etablert og fasilitert prosjektledernettverket. Det ble uttrykt et gnske
om a ha en felles arena for erfaringsdeling etc. Vi opplevde det som naturlig, og gjerne
ngdvendig, & ha matene, for & ha fokus pa progresjon og for a gjgre ngdvendige
avklaringer i starten.»'

Samme statsforvalter har ogsa igangsatt arbeid med kompetansehevingstiltak med vekt pa
taushetsplikt for samtlige kommuner i fylket, initiert pa bakgrunn av pilotkommunenes
gnsker.

18 Intervju pilotkommune, 2020.
19 Intervju prosjektleder og medlem av Prosjektgruppen for pilot for programfinansiering, 2020.
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Statsforvalterne i de tre fylkene kan sies a fylle rollene sine ulikt. Det fremstar imidlertid
som at alle er relativt tett pa pilotkommunene. Likevel har statsforvalteren en opplevelse
av at man ikke pavirker arbeidet med piloten i nevneverdig grad:

«Ja, Vi er tett pa — men tenker ikke at det pavirker effekten av programfinansiering, men
at det pavirker effekten av & etablere og f& i gang utviklingsarbeidet deres».?

Det kan samtidig hevdes at de har fylt et tomrom etterlatt av 0-24-samarbeidet nasjonalt,
da det har vert fa signaler pa at piloten ble fulgt med pa fra statlig hold foruten
statsforvalternes engasjement.

5.4 Perspektiver pa covid-19

Flere av pilotkommunene var akkurat kommet i gang med pilotarbeidet da pandemien
traff, vinteren 2020. Mens en del av kommunene opplevde pandemien som en katalysator
og forsterkende kraft pa pilotarbeidet, farte den for andre til at pilotarbeidet ble satt pa
hold.

«Da vi satte i gang, kom covid ganske fort pa. Vi sa det gkte behovet for samhandling nar
skoler og barnehager ble stengt ned. Det handler om & samhandle om piloten. Vi sa at
presset gkte pa samhandling. [Det] kom krav fra sentrale hold om samhandling rundt
malgruppe i piloten. S& det var en klar link til piloten».?

Et felles inntrykk er imidlertid at kommunene opplevde at malgruppen for piloten ble
synliggjort under pandemien, og at man i stgrre grad har fikk en felles erkjennelse av
utfordringene denne malgruppen hadde. Det samme kan sies om erkjennelsen av behovet
for & arbeide pa tvers:

«Det viktigste er at [pandemien] har gkt fokuset pa behovet for samhandling!»%

Enkelte av kommunene uttrykte ogsa at de fant nye muligheter for samarbeid gjennom
pandemien og handteringen av den. I tillegg fungerer na eksisterende
samarbeidsplattformer og -arenaer bedre.

20 Intervju Statsforvalter, 2021
2 Intervju prosjektleder pilotkommune, 2020
22 Intervju prosjektleder pilotkommune, 2020
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Noen kommuner melder at pandemien farte til starre bevissthet pa tvers av sektorer og
tjenester og at man hadde ulike perspektiver og innganger til prioriteringer:

«[...] covid-19 har ogsa vist at vi tenker forskjellig om behovet for opprettholdelse av
tjenester.»23

En kommune papekte at pandemien ikke ngdvendigvis tydeliggjorde eller forsterket
kommunens behov for a se utfordringer og tjenesteytelse mer pa tvers, men at den hadde
bevisstgjort samfunnet pa sammenhengene og ngdvendigheten av felles innsats pa tvers
av sektorer.

| det andre refleksjonsskjemaet (2020) ble kommunene ogsa spurt om hvilken betydning
pandemien hadde hatt for fremdriften i pilotprosjektet. Ni kommuner oppga at den i noen
grad hadde bidratt til & forsinke fremdriften, mens tre kommuner oppga at den i betydelig
grad hadde bidratt til & forsinke fremdriften.

Vi ba ogsa kommunene ta stilling til to pastander om hvilken betydning pandemien pa
daveerende tidspunkt hadde hatt for oppmerksomheten pa pilotens malgruppe og eventuell
sektoriserende effekt pa tjenesteytelsen. Samlet sett var kommunene uenige i at
pandemien bidro til & svekke oppmerksomheten pa malgruppen, mens de var mer ngytrale
til om pandemien hadde en sektoriserende effekt pa tjenesteytelsen.

5.5 Kommunenes refleksjoner

Kommunenes egne refleksjoner omkring piloten og programfinansieringen har statt
sentralt i falgeevalueringen. Disse refleksjonene har derfor fatt sitt eget kapittel. I det
videre presenterer vi kommunenes tanker og svar pa sentrale sparsmal i de
refleksjonsskjemaene de har mottatt. Noen av refleksjonene blir dregftet videre i neste
kapittel, der ogsa andre empiriske funn nyanserer bildet ytterligere. Kommunene har ved
tre anledninger fylt ut et refleksjonsskjema. Skjemaet kan beskrives som en
selvevaluering. Det har i all hovedsak inneholdt de samme spgrsmalene og temaene ved
de ulike utsendingene, men med noe variasjon.

Figurene i dette kapittelet presenterer gjennomsnittlig besvarelse pa besvaringsskalaene
for refleksjonsskjemaenes sparsmal og pastander, samt standardavviket — altsa
spredningen — av besvarelsene. Gjennomsnitt er et sentralitetsmal og viser til sentraliteten
i utvalgets besvarelser. Standardavviket er et mal som beskriver hvor mye spredning
besvarelsene har fra gjennomsnittet. Dersom standardavviket er stort, er det stor
spredning i hvordan utvalget har besvart pastandene, og dersom det er lite, har utvalget

23 Intervju styringsgruppemedlem pilotkommune, 2020
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svart stort sett det samme. Standardavviket er presentert i figurene som horisontale streker
som strekker seg pa hver side av for eksempel stolpene i stolpediagrammene. Der hvor
standardavvikindikatoren gar utenfor diagramomradene, ma det papekes at ingen
besvarelser er utenfor skalaenes laveste og hgyeste verdi.

5.5.1 Status for arbeid patvers

Falgeevalueringens refleksjonsskjemaer har kartlagt statusen for det tverrsektorielle
samarbeidet internt i kommunene. Kommunene har vurdert hvor gode de er til 4 arbeide
pa tvers mellom tjenester i ulike sektorer, mellom tjenester internt i samme sektor og pa
overordnet niva mellom sektorer. Resultatene er presentert i Figur 7. Figuren viser
kommunenes gjennomsnittlige vurdering.

Figur 7 Kommunenes gjennomsnittlige vurdering av hvor gode de er til & arbeide pa tvers
mellom ulike tjenester og sektorer, data fra 2019 til 2022 med standardavvik.
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... tjenester internt i samme sektor som har 0-24
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... tjenester i ulike sektorer som har 0-24 i

malgruppen (tjenesteproduksjon)
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Kilde: Oxford Research AS

Vi ser at fra 2019 til 2022 har det veert en positiv utvikling i kommunens vurdering av
hvor gode de er til & arbeide pa tvers, bade mellom tjenester i ulike sektorer, mellom
tjenester i samme sektor og mellom sektorer pa overordnet niva. Starst utvikling ser vi i
kommunenes vurdering av arbeidet pa tvers mellom tjenester i ulike sektorer som har 0—
24 i malgruppen fra 2019 til 2022 (en gkning pa 27 prosent). Kommunene begrunner i
fritekst at det har tatt tid a fa til et godt systematisk samarbeid pa tvers mellom sektor og
tjenester, men at det fortsatt foreligger et utviklingspotensial. Samtidig papekes det ogsa
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at det fortsatt er mye silotenkning innad i kommunen, og at det varierer hvor godt etablert
samarbeid pé tvers av sektorer og tjenester er.

Figur 8 viser kommunenes gjennomsnittlige vurdering og utviklingen fra 2019 til 2022
nar det gjelder pastander om forankring, bevissthet og praktiske forhold ved arbeid pa
tvers.
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Figur 8 Kommunenes gjennomsnittlige vurdering av pastander knyttet til arbeid
med barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier, data fra 2019 til 2022 med
standardavvik.

Hvor enig er dere i pastandene under, med tanke pa arbeid med
barn og unge 0-24 og deres familier?

Utforming av nye tiltak skjer pa tvers av tjenester

Tjenestene har sterke, tillitsfulle relasjoner pa tvers

Det eksisterer en kultur blant de ansatte i
kommunen for & «jobbe pa tvers»

Arbeid pa tvers er forankret i kommunens
toppledelse

Kommunens toppledelse evner selv & arbeide pa
tvers

Kommunens toppledelse etterspgr arbeid pa tvers
mellom sektorer og tjenester

Kommunens toppledelse har tilrettelagt for at
tjenestene kan rapportere pa status for arbeid pa

tvers
1 2 3 4 5
1 =1 liten grad, 5 =i stor grad
m 2019
m 2020
m 2022

Kilde: Oxford Research AS

Fra 2019 til 2022 har kommunene i starre grad blitt enige i pastanden om at utforming av
nye tiltak skjer pa tvers av tjenester (en gkning pa 39 prosent fra 2019 til 2022).

For gvrig viser figuren at det pa en rekke pastander har vert en gkning fra 2019 til 2020,
for deretter & veere en nedgang til 2022. Dette gjelder sarlig pastandene som omhandler
ledelsen og deres tilretteleggelse, ledelsesforankring og evnen til selv a arbeide pa tvers
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pa ledelsesniva. Hva dette skyldes, kan man ikke vite sikkert. Det kan tenkes & ha blitt
pavirket av bade pandemien og det faktum at pilotperioden i 2022 naermer seg slutten.

| fritekst beskriver kommunene at de er godt pa vei med & arbeide pé tvers mellom
tjenester og sektor, og at det ettersparres innad i kommunene. En kommune kommenterer
at arbeid pa tvers mellom tjenester og sektorer gjennomfares godt i flere prosjekter, men
at det tar lang tid a fa det til & bli en naturlig del av tjenestenes mate & jobbe pa. Det blir
rapportert at implementering av nye arbeidsmetoder og verktay er tidkrevende og
pavirket av pandemien.

5.5.2 Brukerbehovet

For a kunne identifisere hvor og nar arbeid pa tvers vil vare gunstig, er det viktig a ha en
god forstaelse av brukerbehovet. | refleksjonsskjemaene er kommunene spurt om deres
vurdering av pastander om brukerbehovet i kommunen over tid.

Neste figur viser at kommunene rapporterer om at de i 2022 i starre grad er enig i
pastanden om at informasjon om behovet til barn og unge og deres familier deles pa tvers
av tjenester, sammenlignet med 2019 (en gkning pa 23 prosent fra 2019). Dette gjelder
ogsa for pastanden om det samles informasjon/data om behovet til barn og unge og deres
familier pa tvers av tjenester i kommunen (en gkning pa 21 prosent fra 2019). Videre
kommenterer kommunene i fritekst at de opplever at det er utfordrende a fa kartlagt
brukerbehovet i kommunen, og at nedstengningen har gitt endringer i behovet til barn og
unge, blant annet gkt ettersparsel etter barnevernstjenester. Nar det gjelder
brukermedvirkning, mener kommunene at det varierer mellom tjenestene hvordan og
hvor mye brukermedvirkning blir tatt i bruk. Foreldreradets arbeidsutvalg (FAU), elevrad
og ungdomsrad nevnes som kanaler for brukermedvirkning, men de aller fleste
kommunene i prosjektet rapporterer at det er potensial for mer brukermedvirkning pa
tvers av tjenester.
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Figur 9 Kommunenes gjennomsnittlige vurderinger av pastander om
brukerbehovet, data fra 2019 til 2022 med standardavvik.

I hvilken grad er dere enig i pastandene under?
Det samles informasjon/data om behovet til barn og
unge og deres familier, pa tvers av tjenester i
kommunen
Informasjon om behovet til barn og unge og deres
familier, rapporteres til kommune-ledelsen

—
—

Informasjon om behovet til barn og unge og deres
familier, deles pa tvers av tjenester

Kommuneledelsen har en felles forstaelse for
behovet til barn og unge og deres familier, pa tvers
av tjenester i kommunen

Kommuneledelsen tilrettelegger i fellesskap for

tiltak basert pa behovet til barn og unge og deres
familier

Vi har hgy grad av brukermedvirkning i var

kommune
1 2 3 4
1 =1 liten grad, 5 =i stor grad
m 2019
m 2020
m 2022

Kilde: Oxford Research AS

Kommunene beskriver at de har justert behovsforstaelsen etter som de har fatt mer
kunnskap om behovsbildet og pilotprosjektet har ledet til mer og ny kunnskap pa
omradet. Andre kommuner sier imidlertid at de hadde god oversikt over behovet i
kommunen fra start, og at behovsforstaelsen er den samme som i begynnelsen av
perioden. Disse kommunene oppgir imidlertid at forskjellen er at kommunen na er mer
samlet om utfordringsbildet enn far.
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5.5.3 Om pilotprosjektet i kommunen

Figur 10 viser i hvilken grad kommunen i arbeidet med piloten har hatt mest
oppmerksomhet pa utviklingsarbeid i kommuneorganisasjonen eller pa tiltaksarbeid rettet
mot malgruppen. Resultatet viser at kommunene selv mener at de i hovedsak har
prioritert utviklingsarbeid i kommuneorganisasjonen fremfor tiltaksarbeid mot
malgruppen, dersom de ikke prioriterte begge.

Figur 10 Kommunenes gjennomsnittlige rapportering av oppmerksomhet,
utviklingsarbeid i kommuneorganisasjonen eller tiltaksarbeid mot malgruppen, i
arbeidet med pilotens ulike faser, data fra 2022 med standardavvik.

Sgknadsfasen
Prosjektetablering

Gjennomfaring

Overgang til drift/avslutning av
piloten

it

2 3 4 5

[N

1 = Utviklingsarbeid 3 =Bade og 5 = Tiltaksarbeid

Kilde: Oxford Research AS

Kommunene som har svart pa refleksjonsskjemaet, er sveert forngyde med
programfinansiering som virkemiddel for a endre maten kommunen jobber pa. Noen av
kommunene er kritiske til et kutt av gremerkede midler som omfattes av
programfinansieringen, og svarer at det vil fore til blant annet mindre utprgving av tiltak,
at arbeidet nedskaleres, og at det ikke blir mulig & viderefare tiltak. Samtidig sier andre
kommuner at organisatoriske endringer er varige og ikke vil bli pavirket av kutt. Noen
kommuner svarer at de har veert forsiktige med a sette i gang tiltak som ikke kan
viderefares ved kutt av midler, og at de har veert opptatt av overgangen fra prosjekt til
drift.
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Pa spersmal om kommunen har etablert rutiner, strukturer eller prosesser for hvordan
utlysninger av nye programfinansieringsmidler kan bli handtert, svarer de fleste av
kommunene som har besvart spgrsmalet, nei. Som del av piloten skulle kommunene
knytte til seg et kunnskapsmilje som skulle bista i arbeidet med a utvikle nye tiltak. Det
er noe variasjon mellom kommunene om opplevelsen av kunnskapsmiljgets bistand; noen
kommuner er veldig forngyde med bistanden, mens andre mener at arbeidet har hatt en
uklar struktur, og etterlyser tidligere involvering. P& spagrsmal om i hvilken grad
kommunens toppledelse har vart engasjert i piloten for programfinansiering, svarer
kommunene at toppledelsen jevnt over har veert engasjert.

5.5.4 Hemmere og fremmere

Gjennom fglgeevalueringen har kommunene synliggjort bade fremmere og mulige
hemmere for kommunens arbeid pa tvers. Noen kommuner pekte pa koronapandemien og
darlig tid som hemmere. Blant fremmere for samarbeid ble det nevnt strukturer, motiverte
ansatte, lang prosjekttid, ledere som heier og stiller sparsmal, a legge tverrfaglig
samarbeid inn i rapportering/malesystem og legge vekt pa og verdsette koordinering av
innovativt og tverrfaglig samarbeid som en egen arbeidsoppgave. Pa spgrsmal om hva
som kunne veert justert i piloten for a ytterligere stimulere til utviklingsarbeid og fremme
arbeid pa tvers mellom tjenestene i kommunen, nevnte kommunene blant annet det
felgende:

e stagrre involvering av sektorsjefer

e at samhandling er et fast punkt pa agendaen til kommunedirektgrens ledergruppe
og i andre ledermater

e lengre pilotperiode

e mer midler til gjennomfaring og mer forutsighare gkonomiske rammer

e at kompetansemiljgene kom tidligere inn i prosessen

5.5.5 Programfinansieringens bidrag

Falgeevalueringen har som hovedmal & undersgke hvordan programfinansiering pavirker
kommuner som organisasjon og deres evne til tverrsektorielt samarbeid. For & svare pa
dette ble kommunene blant annet bedt om a vurdere programfinansieringens bidrag til
kommunens arbeidsmetoder i refleksjonsskjemaet pa en skala fra 1 til 5 (1 =i liten grad,
0g 5 =i stor grad).

Pastandene er formulert i henhold til det som er presentert som malene med piloten (se
kapittel 2.3). Resultatene er presentert i Figur 11, som viser kommunenes
gjennomsnittlige vurderinger fra 2022 sammenlignet med de gjennomsnittlige
vurderingene pa samme spgrsmal fra 2020.
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Figur 11 Kommunenes gjennomsnittlige vurdering av programfinansierings pavirkning
innad i kommunene, data fra 2020 til 2022 med standardavvik.

Per dags dato, i hvilken grad har programfinansiering bidratt til ...

at kommunene selv kan sitte i fgrersete og disponere
ressurser slik det passer for dem

a styrke lokalt eierskap

a fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i [JZH0)
kommunene ,

a styrke samarbeidet mellom kommunene og
kompetansemiljger/UH-sektor

brukerretting og innovasjon

at kommunene opparbeider utviklingskompetanse og
bygger varig kapasitet pa dette omréadet

|

1 2 3 4 5
1 =i liten grad, 5 =i stort grad

m2020

m 2022

Kilde: Oxford Research AS

Kommunene rapporterer om at programfinansieringen bidrar til at kommunene selv kan
sitte i farersetet og disponere ressurser slik det passer dem i stor grad. VVurderingen pa
denne pastanden har gkt fra 3,9 til 4,7 (en gkning pa ca. 21 prosent) i perioden fra 2020 til
2022. Videre mener kommunene at programfinansiering styrker lokalt eierskap i stor
grad. Ogsa scoren pa denne pastanden har gkt, fra 3,9 til 4,5 (en gkning pa ca.

14 prosent).

Kommunene er i noksa stor grad enige i de gvrige pastandene om hva
programfinansieringen har bidratt til. Vi ser derimot at kommunene synes at
programfinansiering i starre grad har bidratt til & styrke samarbeidet mellom kommunene
og kompetansemiljger/UH-sektor og lignende i 2022 sammenlignet med 2020 (en gkning
pa ca. 17 prosent). Vi ser en lignende utvikling der kommunene opparbeider
utviklingskompetanse og bygger varig kapasitet pa omradet.
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| fritekstbesvarelsene kommer det frem at programfinansieringen har bidratt til & avdekke
mangler innad i kommunen, og at det er satt i gang flere tiltak enn tidligere. Videre
understreker noen kommuner at programfinansieringen har supplert andre pagaende
satsinger, men gitt «...handlingsrom for & jobbe med samhandling og lafte blikket fra
drift». Flere kommuner papeker imidlertid at pandemien, interne omorganiseringer og
utbytting av prosjektdeltakere har fart til en darligere fremdrift enn gnsket, og at piloten
har for kort varighet til & fore til varig endring internt da endringen ma etableres som en
arbeidskultur.

| refleksjonsskjemaet uttrykte ogsa flere av kommunene at programfinansieringen gir
fleksibilitet til & teste ut tiltak som det ikke har veert rom for gjennom de tradisjonelle
sektoriserte tilskuddsordningene. Kommunene uttrykker ogsa at programfinansieringen
ogsa oppleves som mindre byrakratisk enn ordinere tilskuddsordninger.

5.5.6 Drgfting av kommunenes refleksjoner

Overordnet viser dataene fra refleksjonsskjemaene at kommunene har vurdert seg selv
pafallende likt. Variasjonsbredden i besvarelsene har jevnt over vert liten. Vi finner altsa
i liten grad serlige systematiske forskjeller mellom svarene til de tolv kommunene. De
fleste plasserte seg i forste fase av piloten noe under midtpunktet og beveget seg til noe
over midtpunktet mot siste fase av piloten. Dataene viser altsa en begrenset variasjon
rundt gjennomsnittet.

Kommunenes refleksjoner rundt, omtale av og tilnaerming til arbeid pa tvers har variert
gjennom pilotperioden. Kommunene hadde svart ulike utgangspunkt, noe som er
utfyllende dokumentert i delrapport 1. Det er fristende henvise til Dunning—Kruger-
effekten, som beskriver en form for kognitiv skjevhet som oppstar fordi lite kunnskap
eller lave ferdigheter ledsages av en sviktende selvvurdering. Lav kompetanse ledsages
altsa av manglende ferdighet til & innse egen inkompetanse (Kruger & Dunning, 1999).
Dette kan potensielt forklare manglende variasjon og til dels manglende utvikling i
selvvurderingen; jo starre kunnskap og gkte ferdigheter man har, desto sterre er
selvinnsikten og selvkritikken.

59



OXFORD RESEARCH @89 Falgeevaluering av pilot for programfinansiering

5.6 Sentrale funn fra DYKOS-modellen

| det videre belyses sentrale funn i henhold til DYKOS-modellen (kap. 4.2.3.).

5.6.1 Handlingsrom

Starre fleksibilitet og gkt handlingsrom er i kjernen av programfinansieringen. Dette
bygger pa en forutsetning om at kommunene vet best hva deres innbyggere trenger av
tjenester.

5.6.1.1 Behovskartlegging og utfordringsbilde

Noen av de sentrale elementene bak programfinansiering er behovskartlegging og et
felles utfordingsbilde. I handlingsrommet som programfinansiering er ment a skape, er
tanken at ulike kompetanser, profesjoner og tjenester belyser ulike sider ved malgruppen
og pa den maten utkrystalliserer et felles utfordringsbilde som gir grunnlag for felles
prioriteringer.

Kommunene mener at programfinansiering legger til rette for nye arbeidsprosesser som
statlige midler normalt ikke stimulerer til. Samtidig har vi identifisert eksempler pa at
piloten passes inn i eksisterende arbeidsprosesser som er pabegynt helt uavhengig av
programfinansieringen. Pa spgrsmal om hva som skiller disse midlene fra tradisjonelle
sektoriserte tilskudd, papeker flere av kommunene frihetsgradene som falger midlene:

Det er ikke annerledes i praktisk prosjektgjennomfaring. Der merker vi ikke stor forskjell
—men de som jobber med rammene, merker stor forskjell. Rammene i prosjektet er oftest
veldig strenge — mye pa rapportering — last og styrt. Men her er det helt pa andre siden.
Det er farste gang jeg har sgkt uten et budsjett.?*

Gjennom piloten har samtlige kommuner utarbeidet en stastedsanalyse — en analyse som
gir et bilde av bade utfordringene og behovene som den enkelte kommune har. Prosessen
for & utarbeide denne, og hvem som har deltatt i dette arbeidet, har variert mellom
kommunene. Et hovedinntrykk er imidlertid at selve utarbeidelsen av tiltak i varierende
grad har vert preget av samhandling og brukerinvolvering. Samtidig er stastedsanalysen
behandlet i arbeids- og styringsgrupper som var nedsatt for piloten i kommunene, og
forankret og vedtatt i disse.

| en tidlig fase av fglgeevalueringen fant vi at de tolv kommunene innbyrdes var sveert
forskjellige med tanke pa hvordan ledernivaene reflekterte rundt malgruppens
utfordringer. 1 all hovedsak tenkte kommunene sveert ulikt rundt sektoroverskridende

24 Intervju prosjektleder i pilotkommune, 2020.
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arbeid og samhandlingsperspektiver. Dette til tross for at de i refleksjonsskjema fremsto
som noksa like, og dette skjema saledes tildekte vesentlige forskjeller.

5.6.2 Prioritering

Som DYKOS-modellen synliggjar, er deliberasjon og prioriteringer rundt tilgjengelige
ressurser ment a vaere sentralt i arbeidet med programfinansiering.

Falgeevalueringen har avdekket liten grad av spenning og kamp rundt prioriteringer.
Flere kommuner uttrykker at det har veert overraskende lite diskusjoner knyttet til bruken
av midlene. De mener dette kan ha flere forklaringer. Blant annet har fa kommuner mattet
prioritere hardt i eksisterende tjenester som fglge av programfinansieringen, og flere har
som nevnt endt opp med flere midler enn tidligere. Videre var en del kommuner midt i
sterre omorganiseringsprosesser eller hadde andre initiativer pa trappene — eksempelvis
BTI eller folkehelsesatsinger. Noen av disse prosessene hadde allerede lagt faringer for
hvor og hvordan de kunne tenke seg a bruke midlene fra programfinansieringen.

Det er verdt & merke seg at flere kommuner forteller at det ikke er enkeltsektorer som har
fatt et eierskap til midlene, men at de oppfatter at det er et felles eierskap pa tvers av
sektorer. Tilbakemeldingene fra kommunene i refleksjonsskjemaene (se kapittel 3.4) viser
at i de tilfellene hvor drgfting av bruk av midlene har veert pa agendaen, sa har ulike
nivaer og aktarer vert involvert. Dette ses i sammenheng med at styringsgruppene er satt
sammen ulikt i de ulike prosjektorganiseringene.

Flere informanter mener at programfinansieringen legger til rette for en overordnet
gjennomgang av kommunens samhandlingspraksis, og piloten forstas som et
utviklingsarbeid hvor det i liten grad er definerte mal og dermed betydelig frihet.
Delrapportene som inngar i falgeevalueringen, dokumenterer ogsa at kommunene, i
forlengelsen av at de opplever stor handlefrihet knyttet til midlene, ser ut til & jobbe i trad
med intensjonen for programfinansiering.

Samtidig er det flere kommuner som opplever handlingsrommet som krevende a utnytte.
En prosjektleder i en av kommunene formulerte det pa denne maten (2020):

En av de vanskelige tingene med piloten er at handlingsrommet er sa stort at det i seg
selv nesten lammer oss litt [...] Vi har jo muligheten til d innovere i denne settingen her,
men [det er] vanskelig & frigjere seg fra det vi er vant med, nemlig at vi ikke har penger
til slikt. For det har vi nd. Det utfordrer oss til & gj@re noe annet — og det er jo nettopp
det vi har mulighet til na. Piloten gir et ganske stort handlingsrom, men tror ikke vi helt i
fellesskap har klart & «catche» muligheten det gir oss.
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Dette funnet stgttes opp av informanter i ett av statsforvalterembetene (2021) som peker
pa at noen kommuner i dialogen med dem har etterlyst krav og retningslinjer tilknyttet
midlene. En informant i en pilotkommune uttrykker det slik (2020):

Det jeg husker vi snakket om fra starten, var at det var krevende fordi det var sa lite
konkret. Det var en utfordring d fd tak pad [...] Skulle onske man kunne hatt noen
maleparametere for a se hva de ulike kommune har gjort, og hva de har lykkes med, slik
at vi kunne lert noe.

Kommunene gnsker altsa gjennomgaende mer handlingsrom, men nar de far det, evner de
i liten grad & ta det i bruk. Dette kan kanskje forstas ut fra at den tradisjonelle rollen som
tjenesteprodusent i farste rekke handler om 4 iverksette politikk utformet et annet sted.
Derfor har man liten erfaring med a tenke strategisk i disse sektorene. Dette understgttes
bade teoretisk (Pierre, J., (2011)) og empirisk gjennom det ofte benyttede begrepet
«pottetrening».2°Dette begrepet ble etablert og ofte benyttet pa statsforvalternes
avslutningskonferanse pa Hell i november 2022. Kommunene trenger a trene seg pa
denne autonomien.

5.6.3 Samhandlingspraksis og tiltaksutforming

Uavhengig av kommunenes utgangspunkt for pilotarbeidet og hva som kjennetegner
arbeidet pa tvers som til na er synliggjort, var det helt fra oppstarten et felles behov for
samhandlingskompetanse i pilotkommunene. Allerede i NOVAs evaluering av prosjektet
«Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjenester til utsatte barn og unge»
(Winsvold, 2011) papekes det at felles arenaer bidrar til viktig kunnskap om hverandres
rutiner og arbeidsoppgaver, og at det er viktig a ha formelle fora hvor man kan diskutere
bade sak og hvordan samarbeidsformene fungerer. NOVAs evaluering peker videre pa at
«verken generell informasjon, sgking pa nett, eller bruk av veiledere var pa langt nar sa
effektivt for & fA samhandlingskunnskap som mgtene var».

Kommunene trekker ogsa frem at det krever en spesifikk kompetanse for a lede slike
formelle arenaer for samarbeid og samhandling. En samhandlingsrelasjon fordrer respekt
og tillit. Dette igjen bygger pa informasjonsutveksling og ansvarsfordeling. Det er altsa
en erkjennelse i de fleste pilotkommunene at man ma jobbe pa en annen mate, og for &
bryte ned gamle rutiner og handlingsmgnstre som hindrer en slik utvikling, er det viktig a
skape felles referanserammer og utvikle samhandlingskompetanse. Slike mgnsterbrudd
kreves bade i etablerte praksiser og i systemer og strukturer. Mot slutten av piloten reiste
flere av kommunene selv sparsmal om man har egnede ledelsesverktgy og
forvaltningsmodeller for gkt arbeid pa tvers i kommunene. Spgrsmalet kom opp fordi

%5 Refererer til «pottfinansiering», som ble brukt som alternativt begrep for programfinansiering; man fikk
pengene i en samlet pott. A trene pé dette ble omtalt som «pottetrening».
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kommunene etter hvert opplevde at bade planlegging, budsjettering og rapportering samt
tradisjonelle prinsipper for forvaltning utfordres av arbeid pa tvers. Serlig trekkes
likhetsprinsippet og forvaltningslovens bestemmelser om enkeltvedtak frem som
utfordrende nar brukerbehov, og gjerne behovene til en hel familie, blir gjort serlig
sentralt i tiltaksutforming.

En av kommunalsjefene i en pilotkommune formulerte utfordringen slik (2022):

«Jeg synes jeg ser at nar kommuner jobber tverrfaglig og bredt, fremstar det med svak og
utydelig ledelse. Du far pa en mate kollokviegrupper. Det er konsensuspreget, og alle har
like mye & si, og det er en litt utydelig retning pa det. Jeg tror programfinansiering kan
vare en mate a trene kommunene pa at tverrfaglig arbeid ma ledes! Det er vanskeligere &
lede tverrfaglig arbeid enn a lede i linja!»

Ved studier av arbeid pa tvers i kommuner star man i fare for a vurdere all samhandling
som godt i seg selv. Imidlertid ma samhandlingspraksis, og behovet for dette, ses i
sammenheng med niva i kommuneorganisasjonen. Pa ledelsesniva, bade politisk og
administrativt, er behovskartlegginger, -vurderinger og -prioriteringer omfattende
arbeidsoppgaver. Dette er oppgaver som i stor grad krever at man ser alle behov og alle
kommunale ressurser under ett. Pa dette ledelsesnivaet vil man derfor etterstrebe stor grad
av samhandling. Pa tjenesteutgvelsesniva er imidlertid de fleste relasjoner mellom
brukeres behov og kommunale tjenester fremdeles av en slik karakter at faglig
spesialisering bade er relevant og effektivt. Noen brukerbehov er imidlertid komplekse og
sammensatte og krever saledes samhandling. Det er viktig for kommunene at man
erkjenner at samhandling ikke er den eneste gnskelige arbeidsformen, og at man
reflekterer rundt pa hvilket niva, og nar det kreves.

I noen tilfeller ble handlingsrommet raskt definert av enkeltaktgrer og oppmerksomheten
raskt rettet mot hvilke tiltak som burde iverksettes. Siden man manglet rutiner og
prosedyrer for hvordan et slikt nytt handlingsrom skal utnyttes, hvem som skal delta, og
hvordan beslutninger skal fattes, benyttet man ofte eksisterende tilnarminger. Resultatet
ble at en del eksisterende eller allerede pabegynte tiltak ble iverksatt som del av piloten.
Selv i disse tilfellene har de fleste kommunene en opplevelse av at arbeidet har veert
nyttig, men man kan sette spgrsmalstegn ved om arbeidet er baerekraftig og skalerbart, da
nye programfinansieringsordninger ikke vil bli mgtt med seerlig flere rutiner og
prosedyrer for hvordan et slikt handlingsrom skal utnyttes.

Andre kommuner har vist evne til & gjare et grundig forarbeid, med betydelig involvering
i behovskartlegging og problemforstaelse. De har vaert minst like opptatt av den
kommunale evnen til & arbeide pa tvers som pa tiltaksutforming, spesielt i farste fase av
prosjektene.
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6. Konklusjoner og anbefalinger

| det videre presenterer vi konklusjonene og anbefalingene for eventuelle nye
utprgvinger.

6.1 Konklusjoner

Konklusjonenes mest vesentlige formal er  belyse i hvilken grad programfinansiering
bidrar til de ulike malene som er satt?®, Vi ma imidlertid farst vie plass til pilotens
mulighet for & belyse programfinansieringens betydning, og hvorvidt dette gir grunnlag
for & komme med entydige konklusjoner.

Oxford Researchs overordnede vurdering er at tilpasningene underveis i sum gir for fa
holdepunkter til & vurdere programfinansiering som finansielt virkemiddel. Som falge av
tilpasninger av piloten endte man med a bryte den grunnleggende forutsetningen ved
programfinansiering, nemlig at eksisterende sektorvise tilskudd slas sammen til ett
sektoroverskridende program. Tempoet i oppstarten av pilotarbeidet (seknadsarbeidet) ga
i sveert liten grad rom for samhandlende og apne prosesser. Derfor hadde noen av
pilotkommunene allerede ved sgknadstidspunktet besluttet hvilke tiltak som skulle
iverksettes. Oppstarten av piloten la i begrenset grad til rette for nettopp det
programfinansieringen er tuftet pa, nemlig dreftelser, prosesser og beslutninger preget av
samhandling og arbeid pa tvers av sektorer, tjenester og kompetanser. Handteringen av
piloten i kommunene har videre fremstatt som noksa friksjonsfri fra lederhold. Dette er
sannsynligvis fordi volumet ikke har veert stort nok; for lite har statt pa spill for at lederne
virkelig har engasjert seg i piloten og brynt ulike perspektiver mot hverandre (i mange
kommuner). | oppstarten har tempoet veert hgyt, samtidig som aktgrer som oppfatter sin
rolle primaert knyttet til malgruppen for piloten, har gjort tilrettelegginger. Til sammen
har dette bidratt til & forsterke vektleggingen av tiltak heller enn handlingsrommet,
autonomien og mulighetene som ligger i programfinansiering som virkemiddel.

Likevel finner vi grunnlag til a belyse pilotens betydning for de malene som er satt.
Graden av maloppnaelse kan med andre ord ikke tilskrives programfinansiering som
virkemiddel, men synliggjer hva akkurat dette forsgket har skapt i pilotkommunene.

Oxford Researchs overordnede vurdering er at piloten har veert legitimerende for endring
av praksis. Piloten har flyttet samhandling og arbeid pa tvers hgyere pa dagsordenen.
Mange av kommunene forfekter at piloten forsterket pagaende prosesser med sgkelys pa
arbeid pa tvers. Dette kan indikere at pilot for programfinansiering har vert av sterre
symbolsk betydning, enn styringsmessig, forvaltningsmessig og gkonomisk betydning.

2 pjlot for Programfinansiering | 0—24-samarbeidet (udir.no), Bakgrunnsdokument-pfp-v1.0.pdf (udir.no)
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Ved studier av arbeid pa tvers i kommuner star man i fare for a vurdere all samhandling
som godt i seg selv. Imidlertid ma samhandlingspraksis, og behovet for dette, sees i
relasjon til niva i kommuneorganisasjonen. Pa ledelsesniva, bade politisk og
administrativt, er vesentlige arbeidsomrader knyttet til behovskartlegginger, -vurderinger
og prioriteringer. Dette er oppgaver som i stor grad krever at man ser alle behov og alle
kommunale ressurser under ett. Pa dette ledelsesnivaet vil man derfor etterstrebe stor grad
av samhandling. Pa tjenesteutgvelsesniva er imidlertid de fleste relasjoner mellom
brukeres behov og kommunale tjenester, fremdeles av en slik karakter at faglig
spesialisering bade er relevant og effektivt. Noen brukerbehov er imidlertid komplekse og
sammensatte og krever saledes samhandling. En erkjennelse av at samhandling ikke er
den eneste gnskelige arbeidsformen og en refleksjon knyttet til pa hvilket niva, og nar det
kreves, er sentralt for kommunene. Denne evalueringen har vist at kommunene fremdeles
ma trene seg pa a arbeide pa tvers, men ogsa a identifisere nar slikt arbeid er den beste
lgsningen.

Gjennomgaende skiller Trondheim kommune seg fra de gvrige med hensyn til de fleste
forhold som er undersgkt, foruten vurdering av egen innsats. Pa sistnevnte omrade
fremstar kommunene pafallende like. Trondheim kommune er samtidig den som har flest
ressurser, kompetanse og erfaring med stgrre og mer radikale utviklingsprosjekter. Som
generalistkommuneutvalget skriver er norske kommuner sveart forskjellige og vil slik sett
ha ulike forutsetninger for a ivareta diverse funksjoner?’. Det ser vi tegn pa i denne
felgeevalueringen.

| det videre belyses pilotens betydning for de malene som var satt, jf. kapittel 2.3.

6.1.1 Mal: Sette kommunene i fgrersetet der de selv kan
disponere ressurser slik det passer

Kommunene star i et spenningsfelt mellom statlig styring og en myndighet fatt fra
innbyggerne lokalt. Kommunene representerer det lokale selvstyret men er ogsa en
integrert del av nasjonalstaten, en integrasjon som har gkt i takt med utbyggingen av
velferdssamfunnet.

Kommunene i piloten er i all hovedsak samstemte i at programfinansiering skaper stagrre
handlingsrom. | programfinansieringsmidlene ligger en autonomi som tydelig skiller seg
fra «andre tilskuddordninger», slik flere av informantene formulerer seg.

Gjennom pilotperioden finner vi at samtlige kommuner har beveget seg og na
argumenterer tydelig for at det er ngdvendig & ha en felles forstaelse av hvilke
utfordringer og behov som finnes.

27 Mandat — Generalistkommuneutvalget (regjeringen.no)
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I noen tilfeller ble handlingsrommet raskt definert av enkeltaktarer, som raskt rettet
oppmerksomheten mot hvilke tiltak som burde iverksettes. Siden det manglet rutiner og
prosedyrer for hvordan et slikt nytt handlingsrom skal utnyttes, hvem som skal delta, og
hvordan beslutninger skal fattes, benyttet man ofte eksisterende tilneerminger. Resultatet
ble at en del eksisterende eller allerede pabegynte tiltak ble iverksatt som del av piloten.
Selv i disse tilfellene har de fleste kommunene en opplevelse av at arbeidet har veert
nyttig, men man kan sette sparsmalstegn ved om arbeidet er skalerbart og bearekraftig, da
nye programfinansieringsordninger ikke vil bli mgtt med seerlig flere rutiner og
prosedyrer for hvordan et slikt handlingsrom skal utnyttes. Det er fa kommuner som kan
gi gode eksempler pa hvordan dette opplevde handlingsrommet har endret maten de har
jobbet pa.

Prioriteringer av kommunale midler er i seg selv en politisk oppgave. Denne delen av
piloten har fatt svaert lite oppmerksomhet, bade av 0-24 samarbeidet og av kommunene.
Dermed har det i stor grad veert opp til administrasjonen & utforme nye mater a arbeide
pa.

Var konklusjon er at kommunene har opplevd stor grad av autonomi, men i liten grad har
kultur (erfaring, tankegods og lignende) eller instrumenter (planer, strukturer og
lignende) for hvordan handlingsrommet kan utnyttes.

6.1.2 Mal: Styrke lokalt eierskap

At kommunene har opplevd a ha starre handlingsrom, har bidratt til at de kjenner sterkere
eierskap til tiltakene som er igangsatt. Kommunene uttrykker at de har starre frihet til selv
a prioritere og utforme tiltak pa tvers av sektorer og tjenester, og begrunner dette med at
midlene ikke fglges av rigide, sektoriserte rapporteringskrav.

Kommunene har i mindre grad tatt eierskap til arbeidsformen frem til tiltakene er valgt ut.
Det opplevde eierskapet har styrket seg gjennom pilotperioden — fra a veere relativt
begrenset i oppstarten til & vaere relativt sterkt ved pilotens siste fase, nar arbeidet med
tiltakene har veert dominerende.

Det er likevel verdt & merke seg at flere av pilotkommunene iverksetter tiltak som er
relativt generiske, og som andre kommuner ogsa gjennomfarer. Det er dermed ikke snakk
om at eierskapet kommer som falge av at pilotkommunene har iverksatt radikale eller
serskilte tiltak.

Kommunene har ogsa uttrykt et sterkt ansvar overfor de tiltakene som var iverksatt som
folge av de tidligere gremerkede tilskuddene. Dette nyanserer bildet av det lokale
eierskapet som falge av pilot for programfinansiering, og det understreker kommunenes
ansvarlighet og eierskap overfor palagte tiltak, men kanskje ferst og fremst overfor
malgruppen.
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Var konklusjon er at kommunene har et sterkt lokalt eierskap til tiltakene, men at
kommunene samtidig viser en Igpende ansvarlighet og lojalitet overfor oppgaver de blir
palagt.

6.1.3 Mal: Fremme kunnskapsbasert og innovativt arbeid i
kommunene

Alle pilotkommunene har utarbeidet en stastedsanalyse. Analysene beskrives som nyttige
og har legitimert valg av tiltak. Stastedsanalysene har imidlertid i liten grad bidratt til &
utvide perspektivet pa mulige tiltak overfor malgruppen. Disse har dermed primeert stgttet
opp under tradisjonelle og pa forhand kjente tiltak.

Vi understreker at det finnes unntak, og noen av pilotkommunene har arbeidet bade
kunnskapsbasert og svert innovativt. Kommunene er da ogsa selv av den oppfatning at
programfinansiering legger til rette for nye arbeidsprosesser som statlige midler normalt
ikke stimulerer til.

Innovasjonshgyden er relativt lav, og begrenser seg stort sett til & prgve ut tiltak som er
nye i organisasjonen, men som ofte er velkjente i kommunenorge for gvrig. Kun i enkelte
tilfeller har man tillatt seg a tenke helt nytt.

Kommunene utviser samtidig stor evne til a tilpasse eksisterende tiltak til nye tilskudd og
programmer. Noen kommuner tilpasset og viderefgrte allerede etablerte tiltak, mens
andre har utformet tiltak i pilot for programfinansiering og tatt disse inn i andre og nye
tilskuddsordninger.

Kommunene utviser stor vilje til & samle og utnytte kunnskap i sine arbeidsprosesser. De
er forsiktige med store endringer, bade ut fra hensynet til malgruppen og de ansatte. Var
konklusjon er at kommunene i varierende grad har evnet & arbeide innovativt og at
innovasjonshgyden for det meste er begrenset.

6.1.4 Mal: Styrke samarbeidet mellom kommunene og
kompetansemiljger/UH-sektor

Piloten har stilt midler til disposisjon for at kommunene skulle kunne tilknytte seg
eksterne kompetansemiljger. Samtlige pilotkommuner har benyttet denne muligheten, og
kommunene opplever at samarbeidet er styrket i pilotperioden. Samarbeidet er i alle
tilfeller finansiert gjennom og begrenset til pilotperioden.

Nytten av samarbeidet har variert, og flere av kommunene har strevd med & forsta
aktarbildet gjennom pilotperioden.
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Var konklusjon er at samarbeidet mellom kommunene og kompetansemiljger/UH-sektor
ble styrket som fglge av pilotens tilrettelegging og finansiering av samarbeidet. Vi stiller
oss imidlertid tvilende til om dette vil ha en varig effekt.

6.1.5 Mal: Oppna brukerretting og innovasjon

Det synes tydelig at arbeidet pa tvers i kommunene har veert initiert ut fra et
tjenesteperspektiv og i mindre grad fra et brukerperspektiv. Brukerinvolvering har i
varierende grad veert i fokus i kommunenes pilotarbeid. Der det har forekommet, er det
ofte i gjennomfaringen av tiltakene. Et hovedinntrykk er imidlertid at selve utarbeidelsen
av tiltak i begrenset grad har vaert preget av brukerinvolvering. Dette er i trad med andre
funn pa omradet (Breimo, 2022). Malgruppeorienteringen har imidlertid veert sterk. |
tillegg ma det ogsa her papekes at enkelte av kommunene har vert bade svaert innovative
og brukerorientert.

Tidlig tiltaksfokus i kommunene medfarte bade begrenset deliberasjon, innovasjon og
brukerretting. Videre er malgruppen for piloten omfattende og delvis vagt definert. Dette
har medfgrt at kommunene i stor grad konsentrerte seg om barn og unge som er i
malgruppen til allerede etablerte kommunale tjenester. Det innebeerer ogsa at kommunene
har konsentrert sine tiltak mer om de yngre enn de eldre i malgruppen.

Innovasjon kan i sin natur veere inkrementell og ikke kreve mer enn at tjenesten eller
arbeidsmaten er ny for ens egen organisasjon. | det perspektivet kan det hevdes at flere
kommuner har gjort ting de selv ikke har gjort far. Samtidig er det fa som har beveget seg
mot mer radikale innovasjoner og flere som primeert har viderefgrt prosesser de allerede
var i gang med.

Var konklusjon er at kommunene, med enkelte unntak, i begrenset grad har evnet
brukerretting og innovasjon.

6.1.6 Mal: Styrke kommunenes utviklingskompetanse og
oppbygging av varig kapasitet pa dette omradet

Kommunene opplever selv at de har fatt stgrre utviklingskompetanse og kapasitet til a
arbeide pa tvers. Mot slutten av piloten har flere kommuner reist sparsmal ved om man
har egnede ledelsesverktgy og forvaltningsmodeller for & arbeide mer pa tvers i
kommunene. Sparsmalet ble tatt opp fordi kommunene selv opplever at bade planlegging,
budsjettering og rapportering samt tradisjonelle prinsipper for forvaltning utfordres av
arbeid pa tvers.

Var konklusjon er at kommunene har opparbeidet seg erfaring med arbeid pa tvers og
programfinansiering, slik programfinansiering har fremstatt i piloten. Vi setter
spgrsmaltegn ved om dette er skalerbart og beaerekraftig, da det i liten grad er utarbeidet
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rutiner og prosedyrer for hvordan handlingsrommet som programfinansiering kan skape,
skal utnyttes i kommunene. Kommunene star dermed ikke sarskilt mye bedre rustet til &
handtere en ny programfinansiering enn hva man gjorde far piloten.

6.2 Anbefalinger

Oxford Research vil trekke frem flere anbefalinger basert pa erfaringene med
falgeevalueringen. Anbefalingene star for Oxford Research sin regning og er basert pa
erfaringer bade med denne falgeevalueringen, men ogsa en rekke andre relevante oppdrag
og innsikter.

Piloten for programfinansiering er i seg selv ikke viderefgrt i statsbudsjettet for 2023.
Arven fra samarbeidet ligger na hos Tverrsektoriell kjernegruppe under Helse- og
omsorgsdepartementet.

6.2.1 Ny pilot

Programfinansiering bgr testes — i stgrre skala og med en tydeligere innretning.

Verken en viderefgring eller oppskalering av den navarende piloten vil sikre en reell
utprgving av programfinansiering som styringsredskap, all den tid kommunene er
kommet for langt i arbeidet.

Prosessen frem til beslutning, hvor programfinansieringen har sitt spillerom, var for kort
og er na tilbakelagt. Kommunene har oppmerksomhet pa tiltaksimplementering og drift.
Dette forsterkes av at ulike kompetansemiljger og statsforvalterne na ogsa har rettet
oppmerksomheten mot tiltaksnivaet. Med andre ord vil verken gkt volum i form av mer
midler eller lengre tid gi Oxford Research ytterligere innsikt og kunnskap til a svare pa
om programfinansiering er et hensiktsmessig forvaltningsmessig styringsredskap.

Var vurdering er at for a skulle prgve ut programfinansiering mer reelt ma det etableres
en ny pilot — i stgrre skala og med en innretning som er tydeligere og bedre kommunisert
til kommunene. Dagens pilot og falgeevalueringen av denne har sa langt gitt nyttig
innsikt i hvordan en oppskalert pilot bar designes. Oxford Research vurderer altsa at
pilotens innretning ma justeres i en eventuell ny utprgving og blant annet ha en betydelig
planleggings- og forberedelseshorisont, og ordningene som inngar, ma bli bade flere og
mer omfattende.

6.2.2 Definering av programfinansiering

Viktige ambisjoner og mal med programfinansiering ma klargjares og defineres. Dette
ma kommuniseres grundig til kommuner, og det ma vurderes tilretteleggende statte til
radikale innovasjonsprosjekter.
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Piloten var et initiativ forankret i 0—24-samarbeidet som skulle ta tak i forestillingen om
at sektoriserte tilskuddsordninger i seg selv var en barriere — eller snarere en kilde til at
mange utsatte unge tvinges til & forholde seg til et fragmentert tjenesteapparat.
Programfinansiering skulle, som et forvaltningsmessig redskap, skape handlingsrom og gi
kommunene mulighet til & prioritere annerledes og arbeide pa tvers av fag og sektorer. Vi
tok utgangspunkt i et endringsperspektiv for oppdraget i trad med disse elementene, men
fant tidlig at innkjeringen i piloten var kronglete (se kapittel 1.2). Det er slik sett mulig &
fa til en betydelig bedre vei inn i slike piloter for fremtidige deltakerkommuner.

Etter vart syn kunne malene som ble kommunisert ut til kommunene, veert bedre
harmonisert med 0-24-samarbeidet. Malene som ble utarbeidet for piloten — for
kommunene — handlet mest om kommuneautonomi, innovasjon og utvikling. Vi synes det
er naturlig at samhandling / sektorisering ogsa eksplisitt er del av malene. | forlengelsen
av dette mener vi kommunikasjonen til kommunene ma klargjgre innovasjonsaspektet. |
hvilken grad burde programfinansiering veere katalysator for innovasjon? Det var store
forskjeller pa innovasjonshgyden i deltakerkommunenes prosjekter. Det er eksempelvis
fullt mulig & drive samhandlende prosjekter i en kommune godt innenfor gjeldende
rammer og regelverk. Derimot vil radikal innovasjon ofte komme pa kant med regelverk
og prosedyrer i dagens forvaltningsmodell. Fgrstnevnte innovasjonshgyde er narliggende
a tenke pa som «noe som er nytt for kommunen». Sistnevnte er mer nytenkende nasjonalt
eller internasjonalt. Nye utprgvinger med programfinansiering kan romme hele dette
spennet, men det er etter vart syn hensiktsmessig a bevisstgjere deltakerkommuner om
dette.

Det finnes allerede mye kunnskap, verktgy og veiledere for samhandling innenfor
gjeldende forvaltningsrammer, og flere av deltakerkommunene har hatt prosesser (for
eksempel BTI) som legger faringer for dette. Det finnes feerre redskaper for de radikale
prosjektene som er mer utforskende og eksperimenterende, og her er det ogsa ofte en
annen forskning som legges til grunn, og som er rammet inn av innovasjon i offentlig
sektor. Disse prosjektene medfarer risiko. Her ligger de forvaltningsmessige og juridiske
barrierene tettere, og det kan vaere ngdvendig & forankre prosjektet sterkere til en
eventuelt ny tverrdepartemental samarbeidskonstellasjon. Man kan se for seg mulige
behov for tilretteleggende statte til hjemlede forsgk, dispensasjoner og lignende.

Samlet sett handler dette om a definere ambisjonsnivaet for programfinansiering. Man
kan forenklet se et tredelt ambisjonsniva. Det laveste ambisjonsnivaet bestar i reduserte
administrative byrder for bade stat og kommune. Dernest kan man se for seg et middels
ambisjonsniva bestaende av optimalisert ressursbruk, blant annet bedre sammenheng
mellom programfinansieringsmidler og gvrige kommunale ressurser. Det gverste
ambisjonsnivaet vil innebzre innovasjon i kommunal tjenesteutvikling og -produksjon.
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Forsgksloven ble evaluert pa oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet i
20192, Evalueringen fant at forsgksloven var bade lite kjent og lite brukt. Evalueringen
anbefalte i ett av flere scenarioer at forsgksloven kunne endres og legges inn under
kommuneloven. Myndiggjering og innovasjonsarbeid i kommunene bgar etter vart syn
styrkes. Dette krever at man tar stilling til hvorvidt programfinansiering skal veere et
redskap for politikkutvikling og nytenkning nar det gjelder bedre ressursutnyttelse og
offentlig tjenesteyting overfor utsatte grupper.

Etter vart skjgnn vil det veere hensiktsmessig & se programfinansiering mer eksplisitt som
et finansielt virkemiddel for innovasjon og tverrsektoriell samordning og samhandling.
Dette bagr rammes inn og legitimeres av relevante meldinger og strategier.

6.2.3 Forankring og oppmerksomhet

Programfinansiering ma bringes i takt med relevante NOUer, strategier,
stortingsmeldinger, og tverrdepartementale arbeidsgrupper. Sentralforvaltningen bgr vie
programfinansiering som finansieringsmodell oppmerksomhet. Lokalpolitikerne ma ogsa
i sterre grad pa banen.

Programfinansiering bar veere sterkere innarbeidet i relevante strategier,
styringsdokumenter og kunnskapsgrunnlag. To apenbare referansepunkter er den nye
strategien for tverrdepartementalt samarbeid «Gode hver for oss. Bedre sammen» og
innovasjonsmeldingen «En innovativ offentlig sektor». Det har skjedd mye siden 0-24-
samarbeidet ble opprettet i 2015. At samarbeidet tok slutt i lgpet av oppdragsperioden,
kan ha gjort at piloten ikke ble optimalt forankret. Det er for gvrig ogsa vart inntrykk at
0-24-samarbeidets forankring i departementene heller ikke var sterk nok, til tross for at
piloten var nedfelt i regjeringsnotat. Det har vert fa signaler pa at piloten ble fulgt med pa
fra statlig hold, foruten statsforvalternes engasjement. Statsforvalteren arbeidet primaert
med & skape arenaer for erfaringsutveksling mellom kommunene. Fra sentralt hold i
statsforvaltningen er det behov for  vise mer interesse og oppmerksomhet rundt forsgk
som Pilot for programfinansiering.

Det lokalpolitiske engasjementet overfor programfinansiering fremstar som overaskende
lavt, all den tid kommunale interesser over lang tid har ivret etter starre selvstyre. A sikre
politisk engasjement pa kommunalt plan ber sta hgyt pa dagsorden om et nytt forsgk skal
gjennomfares.

28 Oxford Research. (2021). Evaluering og utredning av forsgksloven.
https://oxfordresearch.no/publications/evaluering-av-forsoksloven/
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6.2.4 Utvikling av nye redskaper og modeller

Vurder fokuserte utprgvinger hvor det a utvikle eller teste nye redskaper eller
forvaltningsmodeller er en eksplisitt del av formalet.

Vi har observert at spgrsmal om redskaper og behovet for ledelse har gjort seg stadig mer
gjeldende i den siste fasen i pilotprosjektet. Idet kommunene har tilbakelagt en felles
behovskartlegging, samlet seg om et utfordringsbilde og samhandlet rundt prioriteringer
av ressurser, oppstar det raskt konkrete behov for system, ledelse og ogsa konkrete
redskaper. A lede tverrfaglige grupper krever faste rammer og kan gjerne ses p& som en
egen kompetanse. Utviklingsarbeid som gar pa tvers av sektorer, fag og tjenester,
utfordres av det eksisterende systemet — og vice versa. Dette handler for eksempel om
gkonomi, rapporteringssystemer og prosedyrer for a gjere vedtak i kommuner. Vedtak er
ofte knyttet til enkeltindivid, men flere melder behov for enkelt & kunne se flere vedtak i
sammenheng samt fatte vedtak for andre starrelser, for eksempel en familie. Nar flere
personer med ulike tjeneste- eller institusjonstilhgrighet sammen gjar et slikt vedtak,
hvem skal da formelt fatte vedtaket og sta ansvarlig for det?

Videre vil en tydeligere (og reell) brukerinvolvering og innbyggerdialog kreve ytterligere
og supplerende kompetanse for at neerhetsprinsippet som programfinansiering bygger pa,
skal oppfylles. Dernest ma nytte og kostnader vurderes helhetlig. Der man arbeider pa
tvers av sektorer, ma det anerkjennes at det er krevende at resultatene pa kort sikt
materialiserer seg i en annen sektor enn kostnadene.

Kommunale budsjettprosesser begrenser sektorenes mulighet til & se behov pa tvers og
samvirke mot felles mal. Ressurser som bgr ses i sammenheng, kobles ikke alltid sammen
i budsjettprosesser. Ved en radikal tilnzerming til programfinansiering mgter kommunene
dermed de samme utfordringene som sentralforvaltningen har gjort ved opprettelsen av
piloten. Nar man forsgker & koble sammen slike ressurser, utfordres ansvarsstrukturer,
plikter og myndighet. I denne konteksten er det behov for a utvikle nye
forvaltningsmodeller. Forsgksloven av 1992 er lite kjent og lite brukt. En mer aktiv
forvaltning av denne bgr vurderes?.

2 Evaluering og utredning av forsgksloven - regjeringen.no
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Vedlegg

Kommunene som deltar i piloten

Det er tolv kommuner som deltar i piloten. I delrapport 2 ble det gitt en deskriptiv
oversikt over innhold og organisering i de ulike kommunenes arbeid med piloten. For & gi
en kontekst for de sentrale funnene vi presenterer i kapittel 5, og en forstaelse av arbeidet
som har inngatt og fortsatt inngar i piloten, presenterer vi disse deskriptive kjennetegnene
i dette vedlegget. Vi understreker at disse beskrivelsene ikke ngdvendigvis er korrekte
lenger, da kommunene kan ha endret og justert pa prosjektene siden den gang.

Informasjonen er i hovedsak hentet fra korte prosjektbeskrivelser som kommunene
leverte til Oxford Research i mars 2020. Utgangspunktet for deltakelse i piloten og
hvordan kommunene har tenkt rundt piloten, varierer mellom kommune. Falgelig varierer
ogsa beskrivelsene kommunene har gitt Oxford Research, fra mer lgse omtaler om gnsker
og intensjoner til mer konkretiserte mal og planer.

Tynset
Tynset kommune har definert tre overordnede mal for pilotarbeidet, som ogsa ble
beskrevet i sgknaden til Fylkesmannen i Innlandet / Statsforvalteren i Innlandet:

e A Heve kunnskapen om og fremheve koordinatorrollen for alle relevante deler av
kommunens ansatte. (For pasienter og brukere med behov for langvarige og
koordinerte tjenester etter helse- og omsorgstjenesteloven skal kommunen tilby
koordinator.)

e A vitalisere eksisterende samhandlingsarenaer. Strukturen er pa plass, men
fungerer ikke etter intensjonene. | arbeidet bgr man vurdere kompetanse,
sammensetning, mandat, intensjon osv.

e A utvikle et fornyet konkret tilbud/tjeneste til mélgruppen som en innovativ
faktor i pilotprosjektet. Det overlates til pilotprosjektet og involverte faggrupper a
finne type tiltak.

Piloten er organisert som et prosjekt med styringsgruppe og arbeidsgruppe.
Styringsgruppen er den samme som kommunens koordinerende enhet og ledes av Helse-
og omsorgssjef. Styringsgruppen bestar ellers av utdanningssjef, leder av NAV Nord-
@sterdal og systemkoordinator for individuell plan, som er sekretaer. Sistnevnte er ogsa
prosjektleder i piloten og leder arbeidsgruppen bestaende av ressurser fra pedagogisk-
psykologisk tjeneste (PPT), barnevernstjenesten, helsestasjon, opplearingssenteret, Nav,
skole, barnehage og kultur. Programfinansieringsmidler er benyttet for & finansiere
prosjektlederstilling som utgjer 50 prosent stilling.
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Nordre Land

Nordre Land er blant de kommunene i piloten som beskriver at programfinansiering
passet direkte inn i et utviklingsarbeid som alt var i gang i kommunen. Implementering av
tiltak var ogsa i gang forut for sgknad. Kommunene har utarbeidet falgende fem tiltak pa
ulike nivaer, og malet er a sikre helhetlig samarbeid og utvikling i kommunen:

1. Utarbeide en organisasjonsmodell for tverrfaglig samarbeid pa kommuneniva,
tjenesteniva og individniva. Modellen skal synliggjere tverrfagligheten
horisontalt og vertikalt i organisasjonen. Modellen skal gjeres digital og
tilgjengelig for ansatte og innbyggere.

2. Innfgre og implementere BTI (Bedre tverrfaglig innsats), med malgruppe 0-24
ar. Dette er en nasjonal modell som sikrer samarbeid og ansvarliggjer ansatte i
mgte med utsatte barn og unge mellom 0 og 24 ar og deres familier. Modellen
skal hindre avbrudd i oppfglgingen, samt sikre medvirkning. Modellen forutsetter
at kommunen utvikler en digital handlingsveileder og tar i bruk
journalfgringsverkteyet «stafettlogg».

3. Opprette kompetanseteam som skal bista tjenestene til barn, unge og deres
familier. Teamet skal ogsa vaere kommunens tverrfaglige team innenfor BTI.
Teamet skal bidra til & sikre barn, unge og familier rett hjelp til rett tid.
Kompetanseteamet skal veere godt kjent for ansatte og innbyggere i kommunen.
Teamet skal serlig arbeide med dyktiggjering av ansatte, forebyggende arbeid,
felles mal, samt gode tiltak rettet mot utsatte barn og unge.

4. Innfgre digitalt internkontrollsystem. Dokumenthandtering og avvik. Dette
medfarer innhenting og revidering av rutiner fra alle tjenester og skal bidra til
kvalitetssikring av dokumenter, rutiner og skjemaer. Videre vil det sgrge for
likere handtering ved at det utarbeides felles rutiner og skjemaer innenfor samme
omrader.

5. Gjaere et felles kompetanselgft blant ansatte som arbeider mot malgruppa.
Kompetanselgftet prioriterer ledelse, rolleklarhet og ansvar, samt holdninger og
kompetanse i mgte med barn, unge og deres familier.

Prosjektet er organisert med en styringsgruppe, prosjektgruppe og arbeidsgruppe.
Programfinansieringsmidler er benyttet for a finansiere prosjektlederstilling og
prosjektkoordinator.

Vestre Toten

Vestre Toten beskriver en overordnet tilnerming til piloten. Malet med & delta er &
etablere en samhandlingsstruktur som fremmer samarbeid mellom tjenestene og gjar
innsatsen mer samtidig og helhetlig slik at utsatte barn og unge far bedre tjenester.
Kommunen gnsker videre & utvikle samspillet mellom kommunale tjenester i samskaping
med barn, unge, foresatte, frivillig sektor og politikere gjennom en felles satsing som et
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helhetlig 0-24-ars lgp. Pilotarbeidet kobles for gvrig til overordnede mal i
kommuneplanen.

Kommunen vil prgve ut en organisering med en leder for tverrsektorielt samarbeid.
Lederen skal veere et bindeledd mellom de andre aktuelle sektorene. Leder for
tverrsektorielt samarbeid er ogsa prosjektleder for piloten. Kommunen gnsker videre a
prave ut og iverksette metoder for a utvikle samspillet mellom kommunen og
innbyggerne.

Vestre Toten skal i likhet med flere andre kommuner innfgre BTI-modellen og var pa
intervjutidspunktet i forprosjektfasen i ferd med & implementere BTI. Det er videre jobbet
med spgrsmal rundt samtykke og taushetsplikt, og kommunen har ferdigstilt et tverrfaglig
samtykkeskjema og utarbeidet tilhagrende veileder.

Prosjektet er organisert med et prosjektstyre bestaende av helsesjef, kultursjef,
barnehagesjef, skolesjef, omsorgssjef og Nav-leder. Dette tilsvarer kommunaldirektgrens
ledergruppe.

Kommunen peker pa at prosjektgruppen er stor og favner bredt. Den bestar av
representanter fra helsestasjonstjenestene, barnevern, kultur, voksenopplaringen, Nav,
barnehage, skole, omsorg og frisklivssentralen. en prosjektmedarbeider er ansatt for a
jobbe med piloten og implementering av BTI-modellen.

Elverum

I sgknaden fra Elverum kommune skisseres det en overordnet tilnaerming til piloten der
kommunen gjennom deltakelse gnsker a sikre bedre flyt og samhandling mellom tjenester
som jobber med barn, unge og familier. Kommunen viser til et stort gnske om a utvikle
samarbeid mellom ulike enheter og pa tvers av sektorer. Kommunen gnsker bade a
innfare nye mater a jobbe pa, a forbedre samhandlingsrutiner og a se pa en bedre
organisering av tjenestene.

Sgknaden fra Elverum kommune ble utarbeidet av kommunepsykologen og skisserer
mulige tilnaerminger til tjenesteutvikling. Blant annet drgftes muligheten for a styrke
tjenestetilbudet rettet mot barn og unge som har eller star i fare for a utvikle psykiske
helseproblemer. Prosjektet ser imidlertid ut til og blitt endret underveis og tatt en ny
vending i takt med at flere ressurser har blitt koblet pa prosjektet. Pa intervjutidspunktet
var det besluttet at man skulle innfgre BT1-modellen, og drive opplering i & bruke
verktayet. KORUS @st skal bista med veiledning i den forbindelse.

Det er etablert styringsgruppe med deltakere fra kommuneledelsen, herunder
kommunedirektgren, lederen for utdanningssektoren, helsesjefen og de hovedtillitsvalgte.
Det er videre etablert en arbeidsgruppe som er bredt sammensatt med enhetsledere

78



OXFORD RESEARCH @89 Falgeevaluering av pilot for programfinansiering

innenfor ulike sektorer og tillitsvalgte. Blant enheter som er representert, er barnevern,
forebyggende enhet, Barne- og ungdomspsykiatrisk poliklinikk (BUP) og PPT.

Siljan

Innholdet i pilotprosjektet i Siljan kommune er utarbeidet for & oppna
kompetanseutvikling hos ansatte og a tilknytte seg nytt personell. Gjennom piloten gnsker
man overordnet & bedre samhandling og etablere en felles kunnskapsbase bade innad og
pa tvers av etater. Kommunene gnsker videre & bygge kapasitet innen psykisk helse slik
at kommunen selv kan ga inn og «behandle» ved «lettere» utfordringer. Kommunen vil
ogsa bygge kompetanse pa foreldrestattende aktiviteter og forbedre synligheten av disse.
Siljan kommune beskriver blant annet fglgende innsats:

e Foreldrestatte i Siljan kommune: 35 ansatte i helse og oppvekst skal fa felles
oppleering i kurset Circle of Security (COS-p), som er basert pa
tilknytningspsykologi. Kurset gar over fire dager, og flere vil i etterkant bli
sertifisert til & kunne arrangere foreldreveiledningskurs. | tillegg vil resterende
ansatte i helse og oppvekst fa tilbud om et dagskurs om COS-p.

e Handlingsveileder narvaer og fravaer: Varen 2020 jobbes det med a fa pa plass en
handlingsveileder for naerveer og fravar i kommunen. Vi tar utgangspunkt i a lage
en veileder, men ogsa en modell med samme utgangspunkt som BTI-modellen
var. Innen handlingsveilederen er det viktig med stor vektlegging av
fraveersfaring, oppfelging og tiltak for dette, samt naerveersfaktorer. Barnehager
og skoler ma ha like rutiner.

o Nervearsteam / psykisk helseteam: Det er ansatt en narvaerskoordinator, som vil
ha ansvaret for & koordinere blant annet naerveersteamet som skal opprettes. Det
er ansatt en narvarsarbeider i 30 prosent stilling ved ungdomsskolen og
40 prosent stilling som koordinator for foreldreveiledning. Det beskrives videre at
naerveerskoordinatoren blir viktig i arbeidet med a forbedre samordningen av
tjenestetilbudet til sarbare barn og unge og deres familier.

Det er etablert en styringsgruppe som bestar av leder forebyggende helse, Nav-leder,
kommunalsjef oppvekst, koordinator narver og koordinator foreldrestatte. Kommunen
har videre hatt to arbeidsgrupper: en for naerver og en for foreldrestgtte. Disse er na slatt
sammen. Begge gruppene har hatt deltakere fra alle enheter: Nav, helse, skole, barnehage,
barnevern og PPT.

Larvik

Larvik kommune gnsker gjennom pilotprosjektet a innfare et lavterskeltilbud rettet mot
barn og unge kalt «Ung arena». Ung Arena er et lavterskeltiloud som hovedsakelig tilbyr
samtaler og praktisk hjelp til unge. Kommunen gnsker at tjenesten skal bli en hybrid av
en mgteplass, en helsetjeneste og et aktivitetssenter. Slik skal denne tjenesten ga pa tvers
av de tradisjonelle siloene i tjenesteapparatet. Det pekes pa at det er viktig 4 tilpasse
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tilbudet til ungdommenes gnsker og til lokale behov. Ung Arena bestar av et tverrfaglig
team, med ulike fagfolk og unge erfaringskonsulenter. Kommunen peker pa at den gnsker
a skape en helhetlig tjeneste ved kombinere bade psykolog-/helsefags-, sosialfags- og
erfaringskompetanse.

| intervjuet med prosjektleder pekes det pa at det ogsa er andre prosjekter som har
grenseflater til pilot for programfinansiering, og at det skal avklares hvilken relasjon
andre prosjekter skal fa til pilotprosjektet. 1,5 millioner kroner av
programfinansieringsmidlene skal ogsa ga til fortsatt barnehagesatsing.

Det er opprettet en styringsgruppe bestaende av tre kommunalsjefer fra omradene Helse
og mestring, Verdiskaping og stedsutvikling og Oppvekst og kvalifisering.
Prosjektgruppen bestar av syv personer som representerer ulike tjenesteomrader.
Prosjektledelse utfares av kommunepsykologen.

Horten
Horten kommune har definert falgende overordnede mal med pilotprosjektet.

o tilby helhetlige og koordinerte tjenester til utsatte barn, unge og deres familier (0—
24 ar)

e utvikle samarbeidet pa system- og individniva mellom kommunalomradene

e bygge kompetanse pa tvers av enheter og kommunalomrader

Blant tiltak som har blitt gjennomfart eller skal gjennomfares i prosjektet, trekker Horten
kommune frem det fglgende:

o Kkartlegge kompetanse, tverrfaglig samarbeid og behov for tjenester grundig, slik
at kommunen som helhet kan prioritere ressurser og tiltak mer treffsikkert
(sparreundersgkelse / nullpunktsanalyse KORUS)

e iverksette tiltak pa bakgrunn av funn

o styrke det tverrfaglige forebyggingsarbeidet for barn, unge og deres familier pa
tvers av kommunalomrader

e oppna tidlig identifikasjon og innsats med samtidighet i de ulike tjenestene

e gjennomfgre malrettet kompetanseheving av ansatte pa tvers av
kommunalomradene

| intervjurunden trekkes det frem at kommunen skal i gang med & utarbeide en
strategiplan for 0-24-samarbeidet. Arbeidet skal paga i underkant av et ar. En
stastedsanalyse med utgangspunkt i kunnskapsgrunnlag fra KORUS og SWOT-analyser
om pilotprosjektets hovedmal skal sammen danne grunnlaget for strategiplanen.
Strategiplanen skal utarbeides i sammenheng med kommuneplanens samfunnsdel, og det
vil etter hvert utarbeides tiltaksplaner som skal veere styrende for hvilken ny praksis man
gnsker a innfgre gjennom pilotprosjektet.
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Piloten er organisert med en prosjektgruppe pa tvers av kommunalomrader. Ogsa
fylkeskommunen er representert i prosjektgruppen. Det pekes pa at prosjektgruppen er
stor med i underkant av 20 deltakere som representerer mange ulike enheter. Pa
intervjutidspunktet besto styringsgruppen av kommunalsjefer for Helse og velferd,
Oppvekst, Nav og Kultur og Samfunnsutvikling.

Bamble

I sgknaden til fylkesmannen beskriver Bamble kommune generelle utfordringer i det
tverrfaglige arbeidet. Kommunen peker pa at det har veert mye sektorjobbing, og at de
ulike tjenestene kobles sammen pa et for sent tidspunkt. Videre beskriver den at det er en
utfordring at mange tjenester forsgker a lgse saker alene. Det har ikke vart en god kultur
for samtidige, integrerte tjenester og tverrfaglig samhandling. Videre peker kommunen pa
at den har behov for endringer i organisasjonen, og at den gjennom piloten gnsker a
prioritere det tverrfaglige arbeidet, bygge frem en kultur for samhandling og styrke
bevisstheten om brukerinvolvering og samskaping.

Pa intervjutidspunktet hadde Bamble kommune gjennomfart en nullpunktsanalyse blant
ansatte i en rekke kommunale tjenester. Basert pa funnene i nullpunktsanalysen ble det
identifisert fire temaomrader som skal innga i pilotprosjektet:

e tegne et nytt organisasjonskart for det tverrfaglige arbeidet
¢ bygge kompetanse

o digitalisere

e bygge kultur

Bamble har videre hatt som mal & bestemme seg for tiltaksomrader i november 2020. KS
Konsulent er engasjert for a evaluere tiltakene.

Styringsgruppen bestar av kommunalsjefer for kultur og oppvekst og skole og barnehage,
samt en rekke ledere av tjenesteomrader, slik som barnevern, PPT, helsestasjon, Nav og
andre som representerer barnehage, skoler, voksenopplaring med mer. Pa
intervjutidspunktet var det ikke satt ned arbeidsgruppe.

Fragya

Fraya har definert det falgende overordnede malet for pilotarbeidet: & gke tverrsektoriell
samhandling, evaluere samarbeidsforaene som eksisterer i helse og oppvekst, samt
utvikle et tjenestekontor med én der inn til alle kommunale tjenester som bade fatter
vedtak og koordinerer lavterskeltjenester for malgruppen. Ved a etablere tjenestekontor
og tydeligere linjer i samarbeidene i kommunen skal kommunen bidra til 3 jobbe mer
strukturert og brukerbevisst enn i dag.

Kommunen opplyser at den er i gang med et bredt og tverrfaglig arbeid pa flere plan i
prosjektform. Hovedprosjektet er organisert og finansiert av «Program for
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folkehelsearbeid i kommunene» styrt av fylkeskommunen for KS, FHI og
Helsedirektoratet. | Frgya kommune har prosjektet fatt navnet «@YA — det trengs ei hel
gy for & oppdra et barn». @Y A bestar av flere delprosjekter, hvorav Pilot for
programfinansiering er et delprosjekt ved navn #dYA — 0-24.

Styringsgruppen for piloten er den samme som for @Y A-prosjektet, hvor det er inkludert
to politiske representanter, to kommunalsjefer, representanter fra neeringsliv,
ungdomsradet, foreldrerepresentanter og kulturskolen. Det er en prosjektleder i

20 prosents stilling knyttet til @Y A, og en prosjektmedarbeiderstilling som lgnnes

100 prosent fra programfinansieringen.

Neaergysund
| Neergysunds prosjektplan for 0-24 beskrives fglgende overordnede mal med piloten:

e Barn og unge opplever mer samordnede og tilgjengelige tiltak.
o Det tverretatlige samarbeid om utsatte barn, unge og familier styrkes.
e Det utvikles mer kunnskap og erfaringer om virkninger av tiltak mot malgruppen.

Videre er det oppgitt at kommunen har valgt a prioritere tre tiltak innenfor piloten:

e Inkludering i fritid — som er et primzrforebyggende og apent tiltak

o BTI bedre tverrfaglig innsats — familieteam — som er et sekundzrforebyggende
0g mer avgrenset tiltak

o Familiekoordinator — som er et tertieerforebyggende og strukturert tiltak

Prosjektet 0—24 har en administrativ styringsgruppe bestdende av kommunedirektar,
kommunalsjefer for oppvekst og familie, helse og velferd, spesialradgiver med bakgrunn
fra helse og sosial, og folkehelsekoordinator. Prosjektorganiseringen vil variere for hvert
av tiltakene. De to farste organiseres med egen arbeids-/prosjektgruppe. For sistnevnte
skal det ansettes en familiekoordinator i 100 prosents stilling med ansvar for
gjennomfaringen. Videre vil tiltaket fglges opp av prosjektlederen, styringsgruppen og
samarbeidspartnerne.

Trondheim

I sin prosjektbeskrivelse viser kommunen at skulle ga apent ut og invitere barn, unge og
deres foresatte til & fortelle hva de selv mener de trenger for a oppleve at de harer til, har
en plass og lykkes innenfor fellesskapet, det vaere seg i barnehage, pa skole eller pa
fritiden. De konkrete tiltakene vil variere bade i innhold og kostnad. Utsatte barn og unge
skal delta i dette arbeidet. Kommunen vil inkludere innbyggerne som skal nyte godt av
tilskuddene i arbeidet med a avgjere hvilke prinsipper som skal gjelde for fordeling av
midlene.
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Kommunen jobber, og jobbet ogsa forut for saknaden, med a styrke det som omtales som
relasjonell kapasitet. Gjennom jevnlige kartlegginger og analyser fremover gnsker
kommunen & oppna et perspektivskifte, starre handlingskompetanse og bedre
samhandling pa tvers av enheter, organisasjoner og bydeler. Kommunen hadde pa
forhand engasjert Joint Action Analytics fra Danmark og Institutt for medskapende
ledelse (IML) i Bergen for a jobbe med sertifisering av ansatte i kartlegging og analyse av
relasjonell kapasitet.

Piloten er organisert med en styringsgruppe som bestar av helse- og velferdsdirektar og
oppvekstdirektar. Det er videre etablert en prosjektgruppe med kommunalsjefer fra ulike
tjenesteomrader, som barne- og familietjenesten, barnehage, skole, kvalifisering, arbeid
og velferd med flere. Trondheim er ogsa blant de to kommunene i piloten der
fylkeskommunen er representert i prosjektgruppen. Under prosjektgruppen skal det
etableres ulike ressursgrupper knyttet til ulike interessenter, temaer og faser i prosjektet.
Kommunen tenker & involvere innbyggere i malgruppen i ressursgrupper.
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Intervjuguider
Eksternt vedlegg

Refleksjonsskjema
Eksternt vedlegg

Invitasjon til arbeidsverksteder
Eksternt vedlegg
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