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Introduksjon til 2. utgave

PAL REPSTAD

Samarbeidets retorikk og realiteter

Samarbeid er et positivt ladet ord. Det er vanskelig & st opp i en
tverretatlig forsamling og si at man er mot samarbeid. Men det er
heller ikke vanskelig & finne eksempler p4 at fagre ord ikke fglges
opp i hverdagslig praksis. Sterkt forenklet kan en vel si at kapitle-
ne i denne boka leverer to hovedargumenter for samarbeid mellom
etater. Det ene er at gijennom samarbeid kan oppgavelgsningen i
mange tilfeller effektiviseres. Samarbeid kan altsd vaere gnskelig ut
fra gkonomiske hensyn — i en tid da det offentlige neppe lenger
kan regne med gkte gkonomiske rammer for sin virksomhet. Det
andre er brukerargumentet. Det blir enklere for brukeren 4 forhol-
de seg til det offentlige hvis tjenestene er samordnet.

Bidragsyterne til denne boka vil neppe vaere uenige i at det er
for lite av det gode samarbeidet i offentlig sektor i dagens Norge. |
flere av kapitlene pekes det da ogs& mer eller mindre systematisk
pa en rekke faktorer som hemmer samarbeid. Men boka legger seg
heller ikke p4 en overfladisk festtalelinje nar det gjelder samarbeid.
Samarbeid har alltid en pris. Badde ovenfra og innenfra den enkelte
organisasjon m4 fordelene ved samarbeid vurderes opp mot mulige
ulemper. Og samarbeid kan vaere s& mangt. Noen ganger kan det
mest effektive samarbeidet vaere 4 inngd ryddige avtaler om ar-
beidsdeling, og s& jobbe effektivt hver med sitt.

Slik sett er denne boka ment som et ngkternt bidrag til samar-
beidets teori og praksis. Noen forfattere (jf. blant annet Harald
Knudsens bidrag) skiller for eksempel mellom reelt samarbeid mel-
lom virksomheter og formelle omorganiseringer. De siste har ofte
mer symbolverdi enn reell virkning. De gir omverdenen inntrykk
av at her gjgres det godt og effektivt arbeid, men i realiteten vil
ofte omorganiseringer minske maloppfyllelsen, dersom de kommer
hyppig og fgles patvungne. Ogsd min egen studie av en barne- og
ungdomspsykiatrisk institusjon (kapittel 6) kan leses som eksem-
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pel p& hvor ngye gjennomtenkt etableringen av nye virksomheter
bgr veere, hvis man vil unngd bldmandager nir innvielsesfesten er
over.

Praktisk nytte av boka?

Det er tre hovedtyper av bidrag i denne boka. Fgrst kommer fem
generelle teoretiske oversiktsarbeider med innslag av empiriske ek-
sempler (Knudsen, Jacobsen, Ry Nielsen, Tellefsen og Olsen). S&
kommer en casestudie om samarbeidsproblemer i arbeidet med
ungdom (Repstad). Til slutt kommer to kapitler om samfunnsvi-
tenskapelige metoder som kan vare relevante nér tverretatlig sam-
arbeid skal undersgkes eller utformes (Jacobsen, Ry Nielsen og
Repstad).

Skillet mellom de tre hovedtypene av bidrag er ikke sylskarpt.
Alle sammen veksler mellom konkrete beskrivelser og generelle
drgftinger, men tyngdepunktet er altsi noe ulikt. Hensikten har
vaert & skrive en bok som er faglig velfundert, og som samtidig kan
vaere praktisk nyttig for alle som p en eller annen méte arbeider
med de utfordringer som oppstér nér det ikke er fullt samsvar mel-
lom p4 den ene siden oppgavene og pd den annen side de formelle
og uformelle grensene mellom organisasjonene som skal lgse dem.
Dette praktiske nyttehensynet ligger bak for eksempel fglgende
innslag i boka:

Harald Knudsens systematiske momentliste over forhold man
bgr ta hensyn til nr man skal vurdere om det er hensiktsmessig
med et samarbeid med andre organisasjoner. Argumenter for og
mot engasjement i samarbeid fins ogsd hos Dag Ingvar Jacobsen
(kapittel 2).

Dag Ingvar Jacobsens oversikt i kapitlet «Hvordan maéles koor-
dinering?» over mulige framgangsméter ndr en skal legge grunnla-
get for strategivalg ved 4 analysere den faktiske samarbeidssituasjo-
nen.

J.C. Ry Nielsens og P4l Repstads drgfting av gode og problema-
tiske sider ved 4 skulle foreta forskning og studier av den organisa-
sjonen man selv er medlem i. Dette kapitlet om et forsgmt emne i
samfunnsvitenskapelig metode har for si vidt et videre siktemal
enn studier av hvordan det faktisk star til med det tverretatlige

12
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samarbeidet i en organisasjon. Men siden slike analyser sveert ofte
i praksis foretas av folk pa innsiden av organisasjonene, er det rele-
vant 4 ta opp de spesielle metodeproblemene (og fordelene!) som
kan oppstd ndr man skal analysere den organisasjonen man er ak-
tor 1.

Dag Ingvar Jacobsens fyldige oversikt i kapitlet «Hvorfor er
samarbeid s vanskelig?» over mulige tiltak man kan sette i verk
for 4 gke samarbeidet mellom etater — dersom man har kommet til
at dette er fornuftig. Dette emnet behandles ogs8 i det kapitlet Ha-
rald Knudsen har skrevet.

Leif Oscar Olsens oversikt over juridiske rammevilkir man ma
ta hensyn til ndr man gir inn i et tverretatlig samarbeid i helse- og
sosialsektoren. Med juristens sans for presisjon og forbehold sier
han uttrykkelig fra om at kapitlet av plasshensyn ikke gir noen ut-
tgmmende drgfting av alle mulige relevante juridiske aspekter ved
tverretatlig samarbeid. Men det gir konkret veiledning ganske
langt pa vei. Olsens hovedbudskap er for gvrig ikke at samarbeid er
noe juridisk farlig som man skal vaere forsiktig med 4 innlate seg
p&. Budskapet er snarere at vage juridiske argumenter ofte blir
brukt uberettiget til 4 legitimere at man i utgangspunktet ikke gns-
ker 4 g4 inn i et samarbeid pA tvers av organisasjonsgrenser.

De fleste bidragene til boka henter eksempler fra tverretatlig
samarbeid i offentlig sektor, men det er klart at en god del av de
generelle drgftingene vil kunne ha overfgringsverdi til privat sek-
tor. ].C. Ry Nielsens kapittel om godt og mindre godt samarbeid
henter dessuten direkte eksempler fra privat sektor. Dette bidraget
avviker dessuten fra hovedmgnsteret ved at det ogsa handler mye
om internt samarbeid innen organisasjoner. Det samme gjgr for s
vidt min egen casestudie av en barne- og ungdomspsykiatrisk insti-
tusjon. Bidragene forsvarer likevel sin plass av to grunner: En god
del problemer er felles for intra- og interorganisatorisk samarbeid.
Dessuten dreier interne uenigheter seg ofte om hvem man skal for-
holde seg til i organisasjonens omverden, og pa hvilken mite.

Innenfor offentlig sektor igjen ligger hovedtyngden av empirien
i velferdssektoren, men flere av bidragene vil ha overfgringsverdi
til andre deler av det offentlige apparat.
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Normstyrt eller interessestyrt?

De fleste forfatterne har en organisasjonsteoretisk forankring — noe
som i seg selv kan romme flere ulike faglige perspektiver. Ry Niel-
sen legger for eksempel hovedvekten pd sosialpsykologiske mo-
menter, og knytter stor betydning til lederes veeremate. Slike sosi-
alpsykologiske perspektiver er ogsd representert i andre kapitler,
blant annet i de lange oversiktsarbeidene til Jacobsen og Knudsen.
Men begge disse fokuserer mer pé strukturelle fgringer og organisa-
sjonsdesign enn Ry Nielsen gjgr. Disse to perspektivene — et sosial-
psykologisk og et mer strukturelt orientert sosiologisk — er to ho-
vedperspektiver som dels har supplert hverandre, dels stitt mot
hverandre i samfunnsforskningens historie.

Ogsa innenfor et sosiologisk paradigme er det flere perspektiver,
som dels konkurrerer, dels lever i fredelig sameksistens. Bade over-
siktsarbeidene til Knudsen og Jacobsen (kapittel 1 og 2) naermer
seg tverretatlig samarbeid med perspektiver fra to tradisjoner i or-
ganisasjonsteori og sosiologi. De henter inn bdde en bytteteoretisk
synsvinkel der mennesker forutsettes & velge handlinger tilnaermet
rasjonelt og egoistisk, og perspektiver der mennesket mer ses pa
som normstyrt, og handlingene ses som handlinger lzrt i et miljg,
ikke alltid like bevisst. Terje Tellefsen tar for seg tverretatlig sam-
arbeid i et kunnskapssosiologisk perspektiv, der avveiningen mel-
lom disse to tradisjonene i seg selv blir et tema for refleksjon. Det
er ikke uten praktisk betydning for samarbeidsstrategier hvilket
perspektiv man legger hovedvekten pi. Ser man mennesker som
rasjonelle, kalkulerende og i hovedsak styrt av egeninteresser, blir
det viktig & utforme en struktur av incentiver — gjerne materielle —
som gjgr samarbeid attraktivt. Ser man mennesker mer som norm-
og kulturstyrt, blir utvikling av en felles kultur langt viktigere.
Dette drgftes grundig og nyansert i boka.'

Leif Oscar Olsen skriver som jurist selvsagt mest fra en juridisk
synsvinkel, men gir seg ogsd inn pa en del rettssosiologiske betrakt-
ninger. Boka er bevisst tverrfaglig. Utgangspunktet har vaert emnet
tverretatlig samarbeid, ikke & demonstrere bestemte faglige per-
spektivers fortreffelighet og andres modenhet for den intellektuel-

1 For en enkel innfgring i ulike grunnperspektiver i samfunnsvitenskapene, se
Repstad (2004).
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le skraphaug. En faglig sett mer polemisk vinkling kunne sikkert
vaert spennende for noen, men ville kanskje veert litt upassende i
forhold til det aktuelle emnet.

Det er ikke lagt opp til noen standardisert begrepsbruk nér det
gjelder ordene samarbeid, tverretatlig, etat, organ osv. Nyansene
er ikke sd store, men de fins, og bgr veere til 4 leve med for lese-
ren.

Vi har kalt boka Dugnadsdnd og forsvarsverker. Som de fleste
journalistiske titler forteller heller ikke denne alt om bokas tema.
Men den antyder iallfall to viktige sider ved tverretatlig samar-
beid. For & begynne med det siste ordet, s& gir boka en god del
skarpsindige analyser av hvilke forvarsverker etater kan sette opp
mot & samarbeide, samt en del tips om hvordan disse kan bygges
ned. For det andre peker ordet dugnadsind p4 at det m4 veere til
stede en vilje til samarbeid, en motivasjon. Ellers vil formelle
samarbeidstiltak bli temmelig ineffektive. Dugnadsénd hentes
ikke ut av lgse luften, s& boka byr ogsd p& mange forslag om hvor-
dan den kan dyrkes fram, gjennom bade strukturelle og kulturelle
tiltak.

Samtlige bidragsytere har hatt tilknytning til Agder distrikts-
hggskole pa 1990-tallet, og flere arbeider i dag p4 distriktshggsko-
lens etterfplger, Hpgskolen i Agder. Alle bidragsyterne har lest og
kommentert flere av de andres bidrag, og det er ikke tvil om at
kvaliteten p& framstillingene har tjent pA denne prosessen.

Tendenser i offentlig forvaltning

Boka kom ut fgrste gang i 1993, og vi kan konstatere at den har
hatt et uvanlig langt og godt liv p& pensumlister og ellers. Det er
denne stabile etterspgrselen som gir oss tillit til at boka bgr gis ut
pé& nytt. Det har selvsagt vaert skrevet en god del faglig om tverr-
etatlig samarbeid siden 1993, serlig internasjonalt. Men en gjen-
nomgang av kapitlene i samarbeid mellom redaktgr og andre bi-
dragsytere har likevel fitt som konklusjon at bidragene fortsatt star
seg og forsvarer trykksverte. Noen smé justeringer, strykninger og
oppdateringer er foretatt. De korte ingressene til hvert kapittel stir
for redaktgrens regning. Leif Oscar Olsens juridiske kapittel skiller
seg ut. Den har forfatteren naturlig nok gitt en grundig fornyelse
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og oppdatering til 2004, ettersom mange juridiske bestemmelser er
endret siden 1993.2

Hva er de viktigste endringene i norsk forvaltning de siste 10—
12 arene, med tanke pd tverretatlig samarbeid? Det er ikke s8 lett &
svare p4, helhetskarakteristikker er alltid enklere 8 komme med pé
trygg historisk avstand. Selvsagt har vi opplevd konkrete teknolo-
giske endringer som har forandret hverdagen for byrikrater og tje-
nesteytere. Det er blitt lettere 8 kommunisere, men samtidig har
kommunikasjonsmengden gkt, ofte uten kvalitetssikring av inn-
holdet. Konsekvensene for tverretatlig samarbeid er ganske tvety-
dige, hverdagslig illustrert ved at det er blitt lettere & komme i
kontakt med andre virksomheter gjennom e-post, mens mange by-
rakrater ogsd& ma begynne dagen med & rydde skjermen for spam-
post.

Vi har tidligere nevnt to ulike tradisjoner i samfunnsvitenskapen,
som bygger pa ulike menneskebilder: ett normstyrt, kulturstyrt og
fellesskapsorientert, og ett kalkulerende og preget av egeninteresser.
Mange vil hevde — riktignok p& et meget generelt niva — at en ho-
vedtrend i samfunnet i dag gjgr det siste bildet mer virkelig enn det
forste. Ord som konkurranseutsetting, fristilling, markedsorientering
og privatisering melder seg i bevisstheten, noen ganger samlet under
overskriften New Public Management (Fimreite og Grindheim 2001).
Trolig har endringene veaert stgrre pd et retorisk og symbolsk plan
enn nér det gjelder virkelige strukturelle endringer, men det har ogs&
skjedd reelle omlegginger. Hva har disse endringene betydd for det
tverretatlige samarbeids vilkar? Igjen er trolig virkningene sammen-
satte og tvetydige. P& den ene siden har nok konkurransepress og
markedseksponering tvunget mange etater til & skjerpe seg i retning
av bruker- og serviceorientering. [ dette kan det ogsé noen ganger ha
ligget en gkt sans for samordning og samarbeid med andre instanser.
P& den annen side kan krav til gkt inntjening, gkt fristilling og bars-
kere resultatkrav ha fgrt til at hver virksomhet i stgrre grad blir seg
selv nok, og at det blir en sterkere «vi-» og «de-holdning» enn un-
der en mer samlet og mindre konkurranseutsatt offentlig paraply. |

2 Fgrste utgave av boka inneholdt ytterligere fire casestudier. De er fremdeles i
hgy grad leseverdige, men det har skjedd s& mange forandringer i forvaltnings-
organisering og ansvarsfordeling siden de ble skrevet at redaktgr og forlag ikke
har funnet det hensiktsmessig & ta med disse ganske konkrete studiene. Hensy-
net til en overkommelig boktykkelse har ogsa spilt inn.
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samme retning kan vel ogs& politikernes svekkede makt trekke. For
det er bred enighet, blant annet ut fra sammenliknende studier av
New Public Management, om at politikernes rolle reelt er svekket p&
mange nivier under NPM-regimer, og at ansatte ledere betyr mer
(Christensen og Laegreid 2002). Dette er spgrsmél som ofte blir dis-
kutert pd en noksé ideologisert méte, og her er det absolutt behov
for flere empiriske studier.

Vi gnsker leseren god forngyelse, og tgr hipe at han eller hun
kommer ut av lesingen med et positivt, men ngkternt syn p& tverr-
etatlig samarbeid — med en del nyttige redskaper for & iverksette
den slags nér det er fornuftig, og med mot til & vige & la det ligge
nar det bare blir ord og symbolpolitikk.
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