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Forord

Hva er det som far tre voksne damer med familizre forpliktelser og krevende jobber til &
velge & ta et masterstudium i offentlig ledelse? Vart utgangspunkt var pd mange mater likt.
Vivian hadde jobbet i kommunal barneverntjeneste i en arrekke. Sissel og Bergny jobbet i
Barne-, Ungdoms- og Familieetaten (Bufetat). Alle gnsket, som fglge av pagaende
omstillingsprosesser, & fa gket innsikt og forstéelse i hva som kjennetegner god
endringsledelse. Underveis i studiet byttet Bergny jobb og er na ansatt i fylkesnemnda for

barnevern og sosiale saker for Troms og Finnmark.

Var erfaring fra, og interesse for, barnevernfeltet brakte oss sammen under studiet. Vi gnsket
alle & skrive var masteroppgave om et tema knyttet til barnevern, og vi kom etter hvert frem
til en problemstilling vil alle fant interessant og relevant. Nar vi na ser tilbake pa de drgyt to
arene studiet har pagatt, er vi enige om at det har veert en krevende og utfordrende periode,
men farst og fremst har det veert utviklende og givende. Det igjen & befinne seg i akademia,
omgitt av andre studenter med ulik bakgrunn, har veert utrolig spennende og lererikt.

A arbeide med masteroppgaven har vaert som en berg-og-dal-bane. | det ene gyeblikket var vi
hayt opp og euforiske, fylt av optimisme, og i det neste gyeblikket var vi nede i dype daler
hvor det har veert vanskelig & ha tro pa at turen ville ende godt. For oss har det vaert en fordel
a skrive sammen som gruppe. Vi har hatt mange gode diskusjoner underveis og vi har lgftet
hverandre frem og trukket veksler pa hverandres erfaring og kunnskap. | lgpet av prosessen
har vi blitt tvunget til & se pa oss selv og var egen praksis med nye og kritiske gyne. Vi har tatt
pa oss forskerbrillene og studert eget yrke. | denne sammenheng har vi fatt kyndig hjelp av
var gode veileder, farsteamanuensis Trond Stiklestad fra Hagskolen i Sgr-Trgndelag. Takk
skal du ha! Samtidig vil vi takke vare forelesere og inspirerende medstudenter. Det har veert
en glede a bli kjent med dere! En takk til var korrekturleser Steinar Ofstad, som ikke lot seg
stresse av vare korte frister. Vi vil ogsa takke vare arbeidsgivere som har gitt oss tid og rom til
a gjennomfare studiet, og ikke minst vil vi takke vare nermeste som har vist talmodighet og
oppmuntret 0ss underveis.

Det a skrive en slik avhandling sammen har veert en krevende og spennende erfaring.
Gjennom vart arbeid har vi blitt svert godt kjent og delt sorger og gleder bade knyttet til
masteroppgaven og til selve livet. Avslutningsvis vil vi derfor takke hverandre for et godt
samarbeid som har gitt oss ny kunnskap, dypere faglig forstaelse og, ikke minst, vennskap.

Alfaz del Pi, 10. mars 2014

Vivian Dyb Sissel Fjelnset Bergny Ofstad Karlsen



Sammendrag

Denne avhandlingen setter sgkelyset pa hvordan samarbeid mellom barnevernet og andre
kommunale tjenester har betydning for barnevernets beslutninger. Hensikten med studien er &
utvikle en bedre forstaelse av beslutningsprosessene og hvordan faktorene struktur,
forpliktelser, interesser og makt pavirker beslutningene som fattes. | avhandlingen ser vi pa
hvordan kommunene kan tilrettelegge for et samarbeid mellom barnevernet og ulike
kommunale hjelpetjenester, og hvordan interesser og maktforholdet preger relasjonen mellom
de ulike aktgrene. Vi haper at vare funn og anbefalinger kan gi innspill i arbeidet med a
organisere og videreutvikle samarbeidet tjenestene imellom for & bedre beslutningsprosessene
0g beslutningene i barnevernet til barnets beste.

Gjennom en kvalitativ analyse og kobling mellom teori og empiri har vi forsgkt & belyse
falgende problemstilling: «I hvilken grad har samarbeid med andre kommunale tjenester
betydning for barnevernets beslutninger?»

Gjennom dybdeintervjuer av tre saksbehandlere, to barnevernledere og tre representanter fra
virksomhets- og radmannsnivaet i tre kommuner har vi sett neermere pa hvem som anses som
viktige samarbeidspartnere for barnevernet og hvordan organisering, makt og relasjoner
pavirker barnevernets beslutninger. De empiriske funnene er belyst mot et bakteppe hvor bade
New Public Management (NPM), governance og nettverk er viktige elementer. De sentrale
teoriene som er benyttet i analysen er organisasjonsteori, teori knyttet til interessenter og
kontraktsteori, maktteori og beslutningsteori.

Offentlig sektor har de siste 30 arene veert inne i en prosess med gkende krav til fornying og
effektivisering. En konsekvens av dette er blant annet gket vekt pa desentralisering,
delegering til lavere styringsniva og sterre frihet til  organisere seg pa ulike mater. Alle vare
undersgkte kommuner er i lgpet av de siste ti arene omorganisert fra hierarki til flat struktur
med to administrative styringsniva. | var undersgkelse mener vi a se flere, kanskje utilsiktede
konsekvenser av denne NPM-inspirerte organisasjonsformen; fragmentering, ytterligere
byrakratisering og utvikling av hybride organisasjonsformer.

En erkjennelse av at toniva-modeller farer til fragmentering av tjenesteapparatet har medfart
at kommunene har valgt & samorganisere flere hjelpetjenester i et forsgk pd & oppna mer
helhetlige og sammenhengende tjenester. Slik vi ser det, kan samorganiseringen i kommunene
ha gitt store og komplekse virksomheter noe som har resultert i at kommunene har foretatt
lokale tilpasninger med innfgring av flere lederniva i de samorganiserte tjenestene. Disse
nivaene ser imidlertid ikke ut til & veere tilstrekkelig formalisert. Dette gir uklarheter i
fullmakter og struktur. Organisering av kommunenes virksomheter og tjenester fremstar
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dermed som utydelige, med svak koordinering og med uklare fullmakter. En slik utydelighet
kan, slik vi ser det, fare til pulverisering av ansvar og fare for at viktige oppgaver ikke blir
ivaretatt samt ineffektivitet og utrygghet for ansatte. Dette kan pavirke barnevernets
beslutninger.

| tillegg fremstar styringskontrakten mellom overordnet og underordnet niva som utydelig i
forhold til mal om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester. Det er uklart hvordan
malet skal nas, hva som forventes av de ulike tjenestene og hvilken effekt som skal oppnas.
Dette kan tyde pa at overordnet niva har overlatt til tjenestene a bestemme hvordan dette
malet skal nas. Sa lenge det er opp til samarbeidsaktgrene & bestemme sin innsats og
forpliktelse, er det en fare for at tjenestene vil prioritere et samarbeid ut i fra egen interesse og
ikke i forhold til overordnede mal. Dette fordi bade graden av felles interesse og belgnningen
er for svakt regulert i kontrakten. Dette, i tillegg til at barnevernet opplever
rammebetingelsene som utfordrende, kan ha fert til at tjenestene kontinuerlig star overfor en
krevende prioriteringssituasjon, og de far ikke jobbet slik de kunne ha gnsket. Samarbeidet
mellom de ulike tjenestene i kommunene kan felgelig bezre preg av en viss grad av
vilkarlighet og, for noen tjenester, lite systematikk. | dette ligger en fare for at hverken
barneverntjenesten eller andre tjenester klarer a fa de riktige akterene pa banen til rett tid for a
sikre barn og familier gode og koordinerte tjenester. Var undersgkelse og analyse viser ogsa at
ulike maktkilder og ulike dimensjoner av makt har betydning for beslutningene i barnevernet,
men med ulik styrke og ulikt innhold. Vi ser at det er betydelige innslag av relasjonell makt,
men at det som fglge av utydelighet i forhold til hvem som skal eller kan inviteres inn i
beslutningsprosessene, varierer hvem som innehar slik makt. Vi ser ogsa at aktarer som ikke
har formell makt likevel innehar betydelig makt, bade direkte og indirekte.

Farst ved a erkjenne den kompleksitet som rader i beslutningsprosessene i barnevernet, kan
avgjgrende mekanismer som pavirker beslutningene identifiseres. Vi vil hevde at vare
kommuner bare til en viss grad har lyktes i sitt arbeid med & implementere nye
samarbeidsstrukturer og — arenaer. Det er i alle vare kommuner jobbet med strukturer, men
det kan se ut som det relasjonelle aspektet ikke i like stor grad er ivaretatt. Slik vi ser det ma
kommunene jobbe videre med forankring og eierskap knyttet til overordnede mal. Dette
gjerne i form av styringssignaler knyttet til forventninger til tjenestene, og etablering av
forpliktende malrettede nettverk slik at tjenestene bygger felles kompetanse gjennom & bli
kjent med hverandres profesjoner, oppgaver og ansvar. Et felles kompetanseprogram for alle
ansatte med pafalgende oppfalging synes eksempelvis & ha effekt i en av vare kommuner.



Abstract

The thesis deals with cooperation between child welfare and other local authority services,
and how this can influence child welfare’s decision-making. Its aim is to gain a better
understanding of decision-making and how factors such as structure, mandatory frameworks,
interests and power influence the decisions that are made. In the thesis we examine how local
authorities approach cooperation between child welfare and a variety of other local authority
services, and how different interests and power affect relations between the parties.

The theoretical background includes elements from New Public Management (NPM),
governance and network approaches. Organisational theory, contract theory and theory
concerning stakeholding and rewards, as well as decision theory and discussion of power
relations have been used in our analyses. The thesis uses qualitative material and analysis. We
have conducted in-depth interviews in three local authorities. Our informants were child
welfare workers, leaders and administrators in each local authority.

The public sector has met increasing pressure for renewal and greater effectiveness in the last
thirty years. One consequence has been an emphasis on decentralisation and delegation to
lower levels of decision making, and greater freedom for local authorities to organise services
as they see fit. The three local authorities we have studied have reorganised their services,
abandoning a strictly hierarchical scheme in favour of a flatter structure with just two
administrative levels.

In our material we have seen signs of a number of (perhaps unintended) consequences of this
NPM-inspired change: fragmentation, enhanced bureaucratisation and development of hybrid
organisational forms. Aware that the two-level approach risks to fragmentation of the service
system, the local authorities have set out to integrate a number of services, with the express
aim of obtaining better coordination. As we see it, these reorganizations have led to large and
complex structures, this in turn leading to local adjustments in which more leadership levels
re-emerge.

But these levels of leadership do not appear to be adequately formalized; there is overall weak
coordination and poor definition of the leaders’ remit. This can lead to an erosion of
accountability and neglect of important tasks, as well as inefficiency and not least uncertainty.
All this will seriously affect child welfare decision-making. In addition the contract between
the two administrative levels is not sufficiently explicit in respect of early intervention,
prevention and coordination of services. How these aims are to be realized, what the various
services are expected to contribute, and what results are required are quite unclear. It seems
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that those who are responsible for the services at central level in the local authorities have left
these issues to those who operate the service to decide. As long as partners in a cooperative
relationship are left to determine their obligations and tasks by themselves, there is a danger
that they will adopt priorities that suit themselves, rather than those required to realize overall
service aims. Both the extent of collective responsibility and common interest, and the
rewards these entail, are weakly regulated in the prevailing contracts. This, as well as the fact
that child welfare perceives its situation as pressured, has led to a situation in which difficult
priorities have to be made, with staff feeling unable to work as they think they ought to.
Cooperation between the various local authority services appears to be erratic and indeed
unsystematic for some of the services. Child welfare will be unable to bring other services
into play so that properly coordinated efforts can be made for children and families. Our
material and analysis shows also that different power bases and power dimensions influence
decisions in child welfare. Relational power is important, but there is much uncertainty as to
who might participate in decision-making. Actors who do not have formal power can still
exert considerable influence, directly or indirectly.

The mechanisms that influence decision-making in child welfare can only be identified when
we acknowledge how complex these decisions really are. The three local authorities we
studied had only to a limited extent succeeded in their efforts to implement new frameworks
and arenas for cooperation. All had made structural changes, but it seemed that relational
issues were not so much in focus. One point of view might be that local authorities need to
work on ownership issues associated with overall aims. Another might be that the services
need to establish more shared competence between services and more mutual understanding

appreciation of each service’s responsibilities and tasks.
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1. Innledning

1.1 Formalet med undersgkelsen

Barnevernets oppgave er a komme utsatte barn og unge til unnsetning. Barnevernet skal
hjelpe barn som usettes for ulike former for omsorgssvikt og bidra til at alle barn og unge kan
fa forsvarlige oppvekstsvilkar. For a kunne lgse disse oppgavene, er barnevernet avhengig av
a samarbeide med andre instanser, bade for & fa ngdvendig informasjon og for & finne gode
lgsninger for det enkelte barn. En av de viktigste utfordringene er a tenke helhetlig og a
samordne innsatsen pa tvers av fagomrader. Flere kommuner har tatt ulike grep og
samlokalisert og samorganisert flere kommunale hjelpetjenester for & styrke samarbeidet til
det beste for barn, men slike organisatoriske grep byr ogsa pa utfordringer.

Denne masteroppgaven har fatt tittelen Keiserens nye klaer? I hvilken grad har samarbeid med
andre kommunale tjenester betydning for barnevernets beslutninger? Vi vil her se pa hvordan
faktorene struktur, forpliktelser, interesser og makt pavirker samarbeidet. Bakgrunnen for
dette tema er en nysgjerrighet knyttet til om ulike grep som iverksettes i kommunene, har
tilsiktet effekt for beslutningene som fattes. Gjennom mange ars erfaring fra kommunalt og
statlig barnevern, har vi i gkende grad blitt opptatt av hva det er som fremmer og hemmer
godt samarbeid og gode beslutninger. Vi har en antakelse om at jo bedre strukturert og
samkjarte aktarene er, jo bedre beslutninger kan fattes for a hjelpe barn og familier som er i
sarbare situasjoner. Vi haper at sluttproduktet kan bidra med innspill i arbeidet med a
organisere  og videreutvikle samarbeidet tjenestene imellom, for & bedre
beslutningsprosessene/beslutningene til barnets beste.

1.2 Samfunnsmessige endringer
Offentlig sektor har de siste 30 arene gjennomgatt flere reformer som har pavirket bade

organiseringen og innholdet i offentlig sektor. Grunntanken bak har veert New Public
Management, som en allmenn rasjonaliseringsbglge. Reformene har medfert fornying og
endring, og de er kommet i balger gjennom trykk bade ovenfra og nedenfra.

Reformene har fart til at kommunene selv i stor grad har fatt bestemme hvordan de skal veare
organisert, og den direkte politiske styringen er blitt nedtonet. Politisk styring nasjonalt og
lokalt skjer gjennom formulering av malsettinger for de ulike offentlige aktivitetene og
bevilgninger i form av rammebudsjetter. Mange kommuner har gjort store endringer i egen
organisasjon for & desentralisere og delegere myndighet til dem som star naermest brukerne.
Disse endringene kan ha medfgrt sektoregoisme og redusert effektivitet, samt mindre
samfunnsansvar i den enkelte tjeneste knyttet til helheten. Samtidig har fokuset pa barns rett
til & bli hart, brukermedvirkning og rettssikkerhet gkt. Kommuner og den enkelte tjeneste
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opplever ogsa et gkende press for & sikre en organisasjon som gir apenhet, innsyn, legitimitet,
og effektive, koordinerte og kvalitativt gode tjenester og varer. Dette fordrer en mer variert
organisasjonsmodell der nettverk, og partnerskap (governance) er viktige verktgy for a na de
mal som er satt. Det er blitt behov for “whole-of-government”, noe som betyr at
organisasjonene ma ta et mer helhetlig grep om styringen (Christensen 2006).

1.3 Barnevernetidag

Norge har 428 kommuner som er ulike bade i geografi og befolkningsmessig starrelse.
Kommunene har som laveste administrative og folkevalgte niva i Norge, ansvar for a gi en
rekke tjenester til borgerne slik som grunnskole, barnehage, primerhelsetjenesteneste,
pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT), helsestasjon og barnevern.

Etter barnevernreformen i 2004 har ansvaret for barnevernet vert delt mellom stat og
kommune. Av Lov om barneverntjenester (bvl.) av 17.7.1992 nr. 100 fremgar oppgave- og
ansvarsfordelingen mellom stat og kommune pa barnevernsomradet. Statens oppgaver og
ansvar fremgar av ulike bestemmelser i loven, og de er delt mellom departement (Barne- og
likestillingsdepartementet - BLD), direktorat (Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet -
Bufdir) statlig regionalt barnevern (Barne-, ungdoms- og familieetaten - Bufetat),
fylkesmennene og fylkesnemndene.

Kommunens oppgaver er negativt avgrenset, det vil si at oppgaver som ikke uttrykkelig er
lagt til et statlig organ, er kommunens ansvar. Vi kan dele tiltakene i det kommunale
barnevernet inn i frivillige hjelpetiltak og tvangstiltak. Hjelpetiltak omfatter eksempelvis rad
og veiledning, stattekontakt, besgkshjem og andre avlastningstiltak, gkonomisk hjelp og ulike
tiltak som settes inn for & styrke foreldrefunksjonen, herunder ogsa frivillig plassering av barn
utenfor hjemmet for en periode. Dersom det er fare for at barnet blir vesentlig skadelidende
ved a forbli i hjemmet, kan barnevernsleder gjgre et forelgpig vedtak om plassering utenfor
hjemmet. Barnevernet kan ogsa overta omsorgen for barnet dersom hjelpetiltak ikke er
tilstrekkelig for & sikre at barnet far god omsorg, eller plassere barn med atferdsvansker i
institusjon. Barnevernet kan bare overta omsorgen for et barn etter vedtak i fylkesnemnda for
barnevern og sosiale saker. I tillegg skal kommunalt barnevern jobbe forebyggende, og
barnevernstjenesten har et spesielt ansvar knyttet til samarbeid med andre deler av
forvaltningen. | henhold til loven skal barneverntjenesten medvirke til at barns interesser ogsa
ivaretas av andre offentlige organer.

| 2012 fikk 53 200 barn og unge tiltak fra barnevernet (0-22 ar). Det er en vekst pa to prosent
fra 2011, men dette er den svakeste veksten pa mange ar i fglge barnevernsstatistikken i
Statistisk sentralbyra (SSB). Imidlertid er det en oppgang pa seks prosent i forhold til barn og
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unge under omsorg (500 flere enn aret fer). 83 prosent av tiltakene som ble gitt var
hjelpetiltak og 17 prosent var omsorgstiltak. Dette betyr at de aller fleste sakene i barnevernet
dreier seg om frivillig hjelp til familien.

1.4 Presentasjon og aktualisering av teamet

1.4.1 Barnevernets beslutninger

Saker etter barnevernloven innledes normalt ved at den kommunale barneverntjenesten mottar
en melding, gjerne fra skole, helsestasjon eller familien, og setter i gang en undersgkelse av
forholdene rundt barnet. For a kunne iverksette tiltak overfor barnet er barnevernet avhengig
av at aktarer som til daglig treffer barn, melder til barnevernet. Disse aktgrene ma ha har tiltro
til at barnevernet handterer informasjon og meldinger pa en kvalitativ god mate som ivaretar
de involvertes rettsikkerhet. Gjennom undersgkelsen er det viktig at barneverntjenesten far
god nok informasjon om hvordan barnet har det slik at de har forutsetninger for a vurdere hva
som vil bidra til & fremme barnets utvikling. En undersgkelse kan fare til at det fattes vedtak
om tiltak etter barnevernloven. Det er en malsetting at barn skal vokse opp hos sine foreldre
og at frivillige hjelpetiltak skal vurderes fremfor tvangsvedtak. Hjelpetiltakene kan imidlertid
veere lite hensiktsmessige hvis de ikke blir satt inn tidlig nok eller hvis de ikke er tilpasset
barnets behov.

Barnevernet skal overta omsorgen der foreldrene svikter eller ikke strekker til og hvor barnets
behov for - og rett til - omsorg, utvikling, vern og beskyttelse tilsier at barnet ikke kan bo
hjemme. Dette er i falge barnevernpanelets rapport kanskje det mest falelsesladede temaet i
samfunnet (Barnevernspanelets rapport, september 2011). Inngrepene er ofte omstridte.
Foreldre kan mene at barnevernet griper inn for ofte og med for lav terskel, eller ut fra en
feilaktig vurdering. Storsamfunnet kan mene at barnevernet griper inn for sjeldent eller for
sent, og at barn utsettes for pakjenninger de ikke skulle ha hatt, og som det offentlige har et
ansvar a se til at de slipper. Barnevernet har en svart viktig samfunnsoppgave, samtidig som
de har et preg av «damned if you do and damned if you don’t». For & innfri mandatet er
barnevernet helt avhengig av legitimitet i samfunnet, hos samarbeidspartene og hos de bergrte
i enkeltsaker. Oppdraget er ogsa blitt mer krevende enn tidligere fordi kravene til rettsikkerhet
er skjerpet fra brukernes side, og hvor de stiller flere krav til tjenesten slik at rettsikkerheten
ivaretas.

1.4.2 Samarbeidets betydning for barnevernets beslutninger
For a hjelpe utsatte barn og unge pa en best mulig mate er barnevernet avhengig av innsats fra
andre for a lykkes. Tverrfaglig samarbeid er ofte en forutsetning for godt barnevernsarbeid
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fordi arbeidet er s komplekst og mangfoldig (Bunkerholdt og Larsen 1997). Samarbeid er
ikke et mal i seg selv, men et virkemiddel eller en metode som kan bidra til bedre beslutninger
som sikrer at barn og familier far den hjelpen de har behov for.

Samarbeid for a sikre helhetlig og koordinert innsats fra hjelpeapparatet har vert et viktig
satsingsomrade i Norge de siste arene og spesielt i arbeidet med utsatte barn og unge. Dette
gjenspeiles bade i rammeverket tilknyttet de ulike tjenestetilbudene, sentrale fgringer,
kommunale styringsdokumenter og en rekke forskningsdokumenter og utredninger. NOU
2009:22 Det du gjer, gjor det helt - Bedre samordning av tjenester for barn og unge”,
fremhever betydningen av a styrke den tverrfaglige innsatsen for a gi effektiv og nyttig
helhetlig hjelp for brukere med sammensatte behov. Dette framkommer ogsa i nylige
iverksatte endringer i barnevernloven.

Til tross for gkt fokus pa tverrfaglig samarbeid og samhandling pa tvers av tjenestene, blir
nettopp mangelen pa samarbeid og samordning sett pa som et av de alvorligste problemene
innen norsk barne- og ungdomspolitikk (Kvello og Wendelborg, 2003).

1.4.3 Organisering av tjenester for barn og unge i kommunene

Kommunene har som nevnt hatt gkende handlefrihet nar det gjelder organisering, noe som
ikke bare har fert til store lokale variasjoner. Dette kan ogsa ha fert til en gkende
fragmentering av tilbudet til barn og unge og darligere tilrettelegging for en helhetlig
tilnaerming.

Mange av barnevernets brukere har ofte behov for hjelp fra flere tjenesteaktgrer. For a sikre
koordinert hjelp er det viktig at barnevernstjenesten har en struktur som gjer samarbeid med
andre mulig. NOU 2009:22 oppfordrer kommunene til & organisere tjenestene pa en mate som
gjer at barn og foreldre opplever at det er én dgr inn nar de trenger hjelp og tjenester fra flere
hjelpeinstanser. Her ligger en ambisjon om at alle tjenester skal veere tilgjengelige og fordelt
slik at alle gis samme mulighet til & oppna et godt resultat. Dette betyr at ressursene ma
utnyttes til samfunnets beste slik at barn og unge far de beste utviklingsmulighetene.

| mange kommuner synes det & veere en gkende erkjennelse av at det er behov for andre
strukturelle rammer og mer helhetlige lgsninger pa tverrsektorielle oppgaver. Flere kommuner
har derfor valgt & organisere seg i mer helhetlige tjenester for & bedre kunne arbeide
tverrfaglig inn mot barn og familier som er i risiko for & utvikle vansker. Dette gjennom ulike
tiltak som samlokalisering, samorganisering eller styringskrav fra ledelsen knyttet til
samarbeid mellom tjenestene intern i kommunen. Andre kommuner har innfert
interkommunalt samarbeid innenfor barnevernet. En slik organisering kan fare til en mer
robust og kompetent barneverntjeneste, men ogsa her ma en sgrge for strukturer som sikrer at

det interne samarbeidet i hver enkelt kommune ivaretas. Andre kommuner har igjen valgt a
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opprettholde organiseringen med ulike fagenheter (egen enhet for barnevern, PPT,
helsestasjon, m.v.). Flere og flere barnverntjenester har ogsa organisert seg i sakalte
spesialistmodeller, mens noen fortsatt arbeider som generalister hvor alle medarbeidere har
arbeidsoppgaver innenfor alle arbeidsprosessene.

Flere undersgkelser og tall fra SSB viser at kommunene er forskjellige hva gjelder
barnevernets tilbud, bade knyttet til antall meldinger, henleggelser, fristoverskridelser, hvilke
hjelpetiltak og tvangstiltak de benytter, organisering, stillinger og driftsutgifter. Dette er
tendensen ogsa for de kommuner som er like i sterrelse og levevilkarsvariabler. Barnevernets
ressurssituasjon brukes ofte som forklaringsfaktorer pa barnevernets innsats og pa forskjellene
mellom de ulike barnevernstjenestene i landet. En rapport fra Riksrevisjonen 2011/2012 viser
imidlertid at kun en liten del av variasjonene mellom kommunene hva gjelder andel
henleggelser og fristoverskridelser, kan forklares i mangel pa ressurser og forskjeller i
befolkningsstarrelse. Det betyr at andre faktorer kan veere vel sa viktige i
beslutningssammenheng, eksempelvis kunnskap og kompetanse, ledelse, interesse og
forpliktelser i samarbeidet, organisering, arbeidsmilje og organisasjonskultur for & nevne
noen. Det er mye som ma fungere sammen for & oppfylle de oppgavene som er lagt til
barnevernet.

1.5 Problemstilling og avgrensninger

| var masteravhandling gnsker vi a se neermere pa hvordan faktorer som intern organisering i
kommunene, samarbeidsaktagrenes forpliktelser og interesser samt maktforhold som kan
pavirke samarbeidet og barnevernets beslutninger. Hvordan kan kommunene tilrettelegge for
et samarbeid og hvordan preger forpliktelser, interesser og maktforholdet relasjonen mellom
de ulike aktgrene? Malet er & gjennomfare en undersgkelse som kan gi innspill i arbeidet med
a organisere og videreutvikle samarbeidet tjenestene imellom for dermed & bedre
beslutningsprosessene/beslutningene til barnets beste. Med utgangspunkt i dette har vi valgt
fglgende problemstilling for avhandlingen:

| hvilken grad har samarbeid med andre kommunale tjenester betydning for barnevernets
beslutninger?

Vi har operasjonalisert problemstillingen i 3 forskningssparsmal:
1. Hvordan pavirker organisasjonsstrukturen barnevernets beslutninger?

Med organisering og struktur mener vi hvordan kommunen har organisert hjelpeapparatet
knyttet til barn og unge som helhet, og til barnevernet spesielt. Vi vil se pa bade intern
organisering av barneverntjenesten og organiseringen av samarbeidet mellom de ulike
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tjenestene som skal hjelpe barn og unge i kommunen. Vi har valgt a drgfte omrader som
organisering og fullmakter, samorganisering og samlokalisering, mgtearenaer og nettverk og
intern organisering av barnevernet.

Vi stiller som nevnt sparsmalet om det finnes en ideell mate & organisere barnevernet pa for a
na malsettingen om beslutninger til barnets beste. Vi gnsker a belyse om de utfordringene en
er kjent med fra NPM-reformen, med oppsplitting av tjenester og mal- og resultatstyring i
offentlig sektor, er gjenkjennbare i barnevernets arbeid. Er fragmenterte tjenester na pa vei ut?
Laser den tverrfaglige modellen, hvor blant annet helsestasjon og barnevernet er organisert
sammen, «wicked problems», eller jobber akterene fortsatt hver for seg — tross
samorganisering? Vi gnsker med dette & drefte i hvilken grad en felles ramme rundt et
samarbeid utgjer en Klar struktur for samhandling, slik at barn og familier blir fanget opp og
far et helhetlig tilbud.

2. Huvilke kontrakter regulerer samarbeidet mellom barnevernet og samarbeidsaktgrene
og hvordan pavirker disse bidrags- og belgnningshalansen?

Med dette forskningsspersmalet gnsker vi a se pa hvilke kontrakter som regulerer
forpliktelsene i samarbeidet — herunder pa hvilken mate overordnet niva styrer de ulike
tjenestene knyttet til malet om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester. Videre vil
vi drogfte aktgrenes bidrag og belgnninger i samarbeidet og ulike forhold knyttet til konflikt
eller harmoni. Det kan veere at viktige samarbeidsakterer ikke finner grunnlag for a
samarbeide med barnevernet. Hva er eksempelvis Pedagogisk-psykologisk tjenestes (PPT),
helsestasjonens, barnevernets og skolens interesse for & samarbeide, sett fra barnevernets
stasted? Hvorfor skal disse aktarene bruke tid pa samarbeid med barnevernet, og hvorfor skal
barnevernet bruke tid pa dem? Hva skal partene bidra med og hva blir i sa fall belgnningen?
Dette er viktige sparsmal som vi vil drgfte. I tillegg vil vi belyse omrader knyttet til harmoni
eller konflikt, og hvordan dette kan pavirke samarbeidet og beslutningene. Er det store
konflikter mellom interessentene kan dette hemme beslutningene, eksempelvis at
samarbeidsaktgrene ikke bidrar med tilstrekkelig informasjon nar de er bekymret for et barn.
En begrenset analyse vil hjelpe oss til & vurdere hvilke preferanser, mal og forpliktelser de
ulike aktgrene kan ha i samarbeidet.

3. Hvordan pavirker ulike maktkilder beslutningene i barnevernet?

Strategier og mal kommer ikke utelukkende som direktiver fra de akterene som innehar
posisjonsmakt, og beslutningsprosessene baserer seg pa samspill mellom ulike aktgrer med
ulike maktkilder som i varierende grad har betydning for de beslutningene som fattes. Vi vil
drgfte ulike dimensjoner av makt og ulike maktkilders betydning for beslutningsprosessene og
beslutningene i barnevernet. Barnevernfeltet er et av de omrader hvor diskusjoner om makt er
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viktige. Barnevernet skal ha "barnets beste" som sin overordnede malsetting. For & oppna
denne malsettingen, er det behov for & utgve makt. Ikke bare barnevernet og de enkelte
ansatte i tjenesten har makt i denne sammenheng, ogsa samarbeidsaktarer har ulike former for
makt som har betydning for barnevernets beslutninger. Vi vil drgfte maktforholdenes
betydning bade internt i barnevernstjenesten, mellom barneverntjenesten og overordnet niva
samt mellom barneverntjenesten og ulike samarbeidsaktarer.

1.5.1 Avgrensninger

Samarbeidsaktgrer

Vi gnsker i undersgkelsen a drafte ulike utfordringer knyttet til samarbeid og dets pavirkning
pa barnevernets beslutninger og da med utgangspunkt i de viktigste samarbeidspartene til
barnevernet i kommunen. Overordnet ledelse er en viktig akter i og med at de tildeler
ressurser, angir mal, retning og oppdrag. Barnehage og skole er viktige fordi de har mest
kjennskap til barna og deres familier. God kontakt mellom skole, barnehage og barnevern kan
bidra til & forebygge og legge til rette for et godt og trygt oppvekstmiljg for alle barn, samtidig
som en gjennom tidlig innsats og intervensjon kan na barn og familier med begynnende
problemer. Helsestasjon, PPT og NAV-sosial har kompetanse og ulike tiltak som kan settes
inn der det er behov for det. Helsestasjonen har kompetanse om sma barns utvikling og
samspill mellom barn og foreldre, og den kan oppdage vansker tidlig. Helsestasjonen er derfor
en viktig arena for eksempel a kunne forebygge tilknytningsvansker hos barn. PPT er viktig
for & bidra til at barn far et skoleopplegg som gir reelle muligheter til & bruke sine ferdigheter
slik at de nar de kravene som stilles i skolen.

Kommunene i var undersgkelse

Som nevnt har Norge mange kommuner som er ulike med hensyn til sterrelse og
innbyggertall. Vi har i oppgaven valgt a undersgke tre ulike kommuner. Alle er mellomstore
kommuner fra ulike deler av landet. Kommunene har ikke kommet like langt hva gjelder
samorganisering og samhandlingen med gvrig hjelpeapparat i kommunene, og dette er i seg
selv spennende. Det vil gi oss nyttig informasjon om maten de samarbeider pa, og om dette
har betydning for beslutningene i barnevernet. Naermere redegjerelse for utvalg av kommuner
blir beskrevet i metodekapitlet.

Beslutninger

Vi har tatt utgangspunkt i beslutninger i enkeltsaker pa kommunalt niva. Fasen starter som
oftest med en melding som enten blir henlagt eller gar videre til undersgkelse.
Undersgkelsessaken kan fa tre utfall: henleggelse, vedtak i barneverntjenesten om hjelpetiltak
eller forslag til fylkesnemnda om tiltak. Vi kommer til & benytte sekundardata i form av SSB-
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statistikk som vil belyse blant annet meldings- og undersgkelsesvolumet i de ulike
kommunene, men ogsa andre relevante data knyttet til beslutninger. Beslutninger er et videre
begrep enn vedtak i lovens forstand. Det fattes en rekke beslutninger i forvaltningen, bade
formelle og uformelle. | var oppgave er det dette utvidede begrepet som benyttes.

1.6 Progresjon i avhandlingen

| innledning beskrives formalet med undersgkelsen, samfunnsmessige endringer og
barnevernet i dag. Vi presenterer og aktualiserer temaet ytterligere gjennom ulike tema som
kommunenes ansvarsomrader og organisering, samarbeidets betydning og kommunenes
organisering. Problemstilling og forskningssparsmal er ogsa tydeliggjort i innledningen og det
er dette som danner grunnlaget for avhandlingen.

| kapittel 2 gir vi en beskrivelse av de kontekstuelle forhold som danner oppgavens bakteppe
og for vart teoretiske utgangspunkt; teorier knyttet til endringer i offentlig sektor, teorier
knyttet til den strukturelle og politiske rammen, maktteori og beslutningsteori. Til slutt blir det
foretatt en oppsummering og en tydeliggjering av rammeverket for analysen.

| kapittel 3 presenteres undersgkelsens forskningsmetode. Her beskrives valg av metodisk
tilneerming og undersgkelsesdesign. Rollene vare som forskere omhandles ogsa under etiske
refleksjoner. Vi redegjer videre for hvordan datainnsamling og dataanalyser er gjennomfart
og hvordan kvalitetssikring av undersgkelsen er blitt gjennomfart.

| kapittel 4 presenterer vi casene.

| kapittel 5 gjer vi en analyse av innsamlede data i tillegg til sekunderdata og hvor de ulike
forskningssparsmalene blir drgftet. Alle underkapittel har falgende systematikk: Presentasjon
av innsamlet empiri, empirisk og teoretisk analyse og oppsummering og refleksjon.

| kapittel 6 gjer vi rede for undersgkelsens konklusjoner gjennom & drafte den overordnede
problemstilling og funnene. Vi foretar en avsluttende refleksjon til slutt.
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2. Teoretiske perspektiv og kontekstuell ramme

For a belyse problemstillingen har vi valgt ulike teoretiske tilnaerminger knyttet til vare tre
forskningsspgrsmal.  Til forskningsspgrsmal en har vi valgt teori knyttet til
organisasjonsstruktur, organisering og nettverk for a drafte ulike strukturelle grep og tiltak
som kommunene har iverksatt. | forskningsspgrsmal to trekker vi inn agent- og stewardship-
og kontraktsteori for a drefte atferdsantakelsen hos akterene, og hvilke kontrakter som
regulerer forpliktelsene. Vi vil ogsa benytte teori knyttet til interessentanalysen for & analysere
bidrags og belgnningsforholdet og harmoni-konfliktfeltet mellom aktgrene. |
forskningsspgrsmal tre er makt relevant og der vil vi trekke inn bade makt- og
beslutningsteori.

Begrunnelsen for & velge et sa vidt teoretisk utgangspunkt er at vi gnsker a analysere det
empiriske materiale med ulike fortolkningsrammer for a se tema og fenomener med ulike
«briller» (Bolman og Deal 2010). Vi har valgt & benytte bade et strukturelt og et politisk
perspektiv. 1 tillegg har vi tatt med stewardshipteori som kan representerer en motpol til det
politiske perspektivet. Vart empiriske materiale tilsier ogsa at vi kunne valgt a trekke inn
kulturperspektiv i analysen, men det har ikke denne avhandlingen gitt rom for, og derfor er
dette perspektivet valgt bort.

Som nevnt innledningsvis har New Public Management (NPM) vert sentral i utviklingen av
offentlig sektor i de siste 30 arene hvor velferdsstaten har statt overfor et omfattende
institusjonelt ombyggingspress. Vi vil nedenfor redegjgre for noen av disse endringene. Den
teoretiske inspirasjonen til reformene er a finne i gkonomisk teori, som for eksempel
gkonomisk organisasjons- og beslutningsteori, transaksjonskostnadsteori og public choice-
teori. Disse samfunnsendringene og teoriene har likhetstrekk med béade det strukturelle og
politiske perspektivet og slik vi ser det vil disse danne en overbygning eller et bakteppe for
vare gvrige teorivalg. Innledningsvis vil vi derfor redegjare for endringer i offentlig sektor,
far vi beskriver de gvrige teoriene vi vil benytte i analysen.

2.1 Endringer i offentlig sektor

2.1.1 New Public Management

New Public Management (heretter NPM) er en fellesbetegnelse pa en moderniseringshglge i
offentlig sektor som primert hadde sitt opphav i den anglosaksiske verden, i land som
Australia, New Zealand og Storbritannia, pa midten av 1980-tallet (NOU 2004:2, 3.3.6).
Vanebo (2011) bruker institusjonell ombygging som en metafor for denne
moderniseringsbglgen og stetter seg til Pollit og Bouckaert (2004, referert i Vanebo 2011, i
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Busch et al 2011, 23) i sin definisjon av ’public-management reform” som “bevisste
endringer i strukturer, prosesser og insentivsystemer for a fa offentlige organisasjoner til (pa
en eller annen mate) & fungerer bedre”. NPM kom som et motsvar til en offentlig sektor som
hadde vokst seg for stor og tungrodd, og som stod overfor store utfordringer med hensyn til
effektivitet og legitimitet. Behovet for & finne andre mater & drive offentlig sektor pa, ble
viktig.

Det er relativt stor enighet om at NPM som reformkonsept styres av en ideologisk skepsis til
stat og politikere, og at den har basis i gkonomisk teori med sterk vekt pa effektivitet (Self
2000, referert i Christensen 2003). Effektivitet kan i denne sammenheng defineres som
”graden av maloppnéelse og om vi klarer & produsere riktig tjeneste, til riktig bruker, 1 riktig
mengde, til riktig tidspunkt og til lavest mulig kostnad” (Opstad 2012, 222). Tanken var at det
offentlige skulle bli mer effektiv gjennom reformtiltak preget av en til dels kompleks blanding
av ulike elementer som for eksempel gkt bruk av forbilder fra det private. Dette betyr blant
annet gket vekt pa klare mal og virkemidler, vekt pa formalisering og bruk av kontrakter i
styringsrelasjoner og ved utgvelse av service. Andre eksempel er fristilling, brukervalg,
sterkere oppdeling av ulike offentlige roller og funksjoner slik at de ikke overlapper og en
atskillelse av disse organisatorisk, samt en generell desentralisering og delegering til lavere
styringsniva med tilhgrende starre frihet i disponering av penger og valg av mater a
organisere seg pa (Christensen 2003).

NPM ble i hovedsak introdusert fra midten av 1980-tallet, med stigende styrke utover 1990-
arene. | forhold til en rekke andre vestlige land som for eksempel Storbritannia hvor
implementeringen av NPM-reformer var mer top-down-drevet og med en tydeligere
konsekvent liberalistisk strategi, beskrives den nordiske implementeringen som en
inkrementell, pragmatisk og konsensusorientert viderefering av en “tredje ver” mellom
sosialisme og kapitalisme (Klausen 2011, i Busch et al. 2011, 52). Med det private neringsliv
som forbilde ble det & vaere effektiv og ha fokus pa inntjening etter hvert viktige begreper i
offentlig sektor, private bedrifter ble fglgelig rollemodeller for offentlige virksomheter, bade
statlige og kommunale. Med brukertilfredshet, kostnadseffektivitet og resultatoppnaelse var
det underliggende budskapet & fa mest mulig uttelling for skattepengene, altsd “mer for hver

krone”.

Begrepet NPM ble “oppfunnet” av Christopher Hood (1991) mange ar etter at det ble
presentert som en reformbglge i flere land (Christensen, 2003). | sin artikkel ”A public
management for all seasons?” (1991) omtaler han NPM som universalistisk nar det gjelder
bruksomrader og politisk ngytral/apolitisk. Dette ut fra tanken om et konsept som kunne
brukes pa tvers av landegrenser, administrativt niva, institusjoner og sektorer (Christensen
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2003, 3 og Hood 1991, 8). | artikkelen opererer han med syv doktriner eller prinsipper for &
identifisere hovedkjennetegnene ved NPM-reformer:

Doktrine Betydning

"Hands on” (profesjonell)-styring Delegering av styringsfullmakter til synlige og sterke leder av
organisasjoner

Eksplisitte standarder og mal pa ytelser Definisjoner av mal, indikatorer pa suksess, helst uttrykt i
kvantifiserbare termer

Stgrre vekt pa resultatmal Resultatallokering og belgnninger knyttet til maloppnaelse,
oppstykking av sentralisert personalpolitikk

Endring mot “dekomponering” av enheter i | Blant annet oppsplitting av tidligere “monolittiske” enheter

offentlig sektor (systemer som dekker et bredt funksjonsspekter) og
introduksjon av strukturelle elementer som gir avstand mellom
enheter

@kt konkurranse i offentlig sektor Bruk av kontrakter og anbud

Bruk av styringspraksis fra privat sektor Stgrre fleksibilitet i forhold til ansettelser og insentiver, stgrre

bruk av PR-teknikk.

Vektlegging av sterkere budsjettdisiplin og | Kostnadskutt, gkt arbeidsdisiplin og motsette seg krav fra
”sparsommelighet” i forhold til ressursbruk | fagforeninger

Tabell 2.1.1 ”Syv doktriner”. Kilde: Hood 1991

Hood hevder i sin artikkel at samtlige av de landene som har innfart NPM, sannsynligvis har
brukt elementer av de syv doktrinene i sin styringsform, men at alle syv ikke bestandig er like
godt representert. |1 fglge Hood er heller ikke dette ngdvendig, ettersom de som
enkeltelementer ikke har noen single intellectual provenance” (Hood 1991, 4).

Klausen (2011, i Busch et al. 2011) presenterer NPM som to sgyler, bestdende av én
gkonomisk sgyle som tilkjennegir et gnske om en liberalistisk markedsorientering av offentlig
sektor, og én managerialistisk sgyle med fokus pa organisasjon og ledelse. Farstnevnte har
rgtter i nyinstitusjonell gkonomisk teori, hvor prinsipal-agent teori og public choice star
sentralt. Disse vil bli behandlet narmere i et underkapittel. Tanken er en liberalistisk
markedsorientering av offentlige virksomheter ved bruk av en rekke verktgy som for
eksempel  privatisering,  konkurranseutsetting,  kontraktstyring,  frie  brukervalg,
profittmaksimering og selektive lgnnsinsitamenter. Her forventes det at aktgrene skal tilpasse
seg ut fra et “egen-nytte”-perspektiv hvor konkurransemekanismer og insitamentstyring er
attraktive.

| den margenalistiske sgyle inngar ulike elementer knyttet til stgrre fokus pa
ledelsesprinsipper fra privat sektor, som for eksempel entreprengrledelse, strategisk ledelse,
teamledelse, service-management, mal — og rammestyring med videre. | denne sgylen ligger
tanken om at interne hierarkiske styringslogikker og hierarkiske forankrede
organisasjonsformer kan bli gjenstand for kontraktsinngaelser. Begge sgylene bygger pa
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generiske antagelser i forhold til at universelle mekanismer og styringsinstrumenter kan
anvendes uavhengig av kontekst, for eksempel at det offentlige kan leere av det private og
omvendt (Klausen 2011, i Busch et al. 2011).

Innenfor NPM-modeller har det vart vanlig a dele opp organisasjoner i mindre spesialiserte
enheter og a reindyrke kjernevirksomheten i resultatenheter, eller "singel purpose agencies"
(Pollit og Bouckaert 2011). Videre har det veert en trend at norske kommuner organiserer seqg i
en “flatere struktur” med 2 eller maks tre lederniva. Selv om sistnevnte ikke er et klart uttalt
element i NPM synes det & henge sammen med for eksempel Hoods (1991) doktriner om
styring og nedbygging av administrative nivaer.

Tanken bak en flatere struktur er blant annet nedbygging av administrative nivaer og a gi
desentralisert makt til de som stdr narmest brukerne. Det vil si at makten flyttes fra
etatssjefer, som far mindre makt eller fjernes, til lederne for de naturlige tjenesteenhetene, for
eksempel rektor, sykehjemsstyrer med videre. Delegering av myndighet skal utlgse mer
engasjement og gi mer kunde-/brukerorientering. Ansvar og roller skal klargjeres. Ledelse
skal skje gjennom mal, ikke ved instrukser. De ulike tjenesteenhetene skal fremsta som mer
oversiktlige og selvstendige organisatoriske enheter med en tydelig definert malgruppe for sin
tjenesteytelse. Et viktig kjennetegn med flatere strukturer er ogsa a gi ledere fleksibilitet og
frihet til & ta selvstendige beslutninger i forhold til prioritering og daglig drift (Kommunenes
Sentralforbund 2010). | diskusjoner omkring utforming og endring av formelle
organisasjonsstrukturer blir begrepet «kontrollspenn» ofte brakt pa bane. Med kontrollspenn
menes “antallet underordnede som rapporterer til en enkelt leder” (NOU 1999:10, 6.4.1).
Begrepet handler om hvor mange underordnede en leder kan ha uten at det skaper
kommunikasjons- og koordineringsproblemer. Dette spgrsmalet star gjerne i direkte
sammenheng med antallet hierarkiske nivaer i en organisasjon og vil derfor bidra til & avgjere
om formen pa organisasjonspyramiden blir spiss eller flat. Stort kontrollspenn inneberer at
ledere i slike organisasjoner vil ha ansvar for mange, i motsetning til ledere i hierarkiske
organisasjoner (ibid).

Busch (2011, i Busch et al. 2011) viser i sin artikkel ”Nye trender i offentlig ledelse” til
evalueringer som er gjort i forhold til NPM-reformer. Disse konkluderer i hovedsak med at
selv om reformene ikke har levd opp til forventningene i mange land, har de likevel fort til
stgrre apenhet, hayere effektivitet, sterkere brukerorientering og mer fokus pa resultater. Noen
av lgsningene har imidlertid medfgrt en sterkere fragmentering og dermed redusert
muligheten til & finne helhetlige lgsninger. For eksempel har toniva-modellen fart til en
horisontal fragmentering med flere sma enheter med sterk delegering av myndighet til de
ulike enhetene. Pa denne maten blir makten spredt pa flere og mindre autonome enheter
(ibid.)
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Kritikken mot NPM har ogsa gatt pa at reformene har sine begrensninger med hensyn til &
lzse sentrale utfordringer i offentlig sektor. Sand (2004) hevder blant annet at NPM-inspirerte
reformer med gkende deregulering og opprettelsen av nye organer med betydelig autonomi,
for lengst har sprengt grensene som den hierarkiske og representative styringsformen satte, og
har i stedet skapt en langt mer differensiert eller fragmentert stat. Trangy og @sterud (2001)
bruker begrepet en ’fragmentert stat” for a beskrive en stat som er brutt opp i et uoversiktlig
beslutningssystem med uklare skillelinjer mellom nivaer og styringsprinsipper. De hevder at
en fragmentert stat ferer til at oversikten blir darlig, likebehandling blir vanskelig a
gjiennomfgre og at den samordnende styringen gar tapt — bade den som skjer gjennom
representative organer og den som skjer gjennom markedsmekanismer (Trangy og @sterud
2001, 10).

| folge Christensen (2006) har NPM-inspirerte lgsninger vert lite opptatt av
sektorovergripende tiltak og samordning, noe som blant annet kan bidra til & fremme ”sektor-
egoisme”. Han hevder at den oppsplitting som har foregatt gir svak koordinering og darligere
samarbeid om felles mal, noe som kan fa falger for det faglige samarbeidet mellom enhetene.
Man far gjerne sma isolerte miljger som har sine egne malsettinger uavhengig av andre. En
mindre hierarkisk organisering av tjenestene hvor nivaet mellom radmannen og
tjenestestedene er fjernet, har ogsa medfert at lederne for de ulike enhetene har fatt sterre
ansvar for gkonomi, personell og faglige spgrsmal. Selv om et viktig formal med en slik
modell har vert a ansvarliggjare lederne kan en konsekvens av slike endringer ogsa veere at
enhetene «blir seg selv nok» og at sektorovergripende hensyn dermed blir mindre ivaretatt
(NOU, 2009:22). Fimreite og Legreid (2013) hevder ogsad at de siste tidrs
forvaltningsreformer har negative trekk i den forstand at de har bidratt til mer fragmentering,
men ogsa til mer “grasoneproblematikk™ og gitt 4pning for ansvarsfraskrivelse i1 system med
vanntette skott mellom tjenesteomrader og muligheter til & lgse saker og problem i
sammenheng. Dette forsterkes ogsa av at de problemer forvaltningene skal handterer, i
gkende grad vanskelig lar seg lgse pa én bestemt mate innenfor ett saksfelt (Fimreite og
Leegreid 2013).

2.1.2 Governance

Den gkende kritikken av NPM-refomer, samt den generelle utviklingen i samfunnet som har
skapt nye sosiale betingelser for hvordan den offentlige sektor skal fungere, har fart til et
skifte i fokus fra government til governance (Sand, 2004). Vanebo (2011, i Busch et al., 2011,
33), definerer begrepet govenance som innovative praksiser av nettverk eller horisontale

former for interaksjon”.
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Governance-begrepet, eller ”samstyring” (Haga 2011, i Busch et al. 2011, 320) betrakter
samfunnsstyringen som en prosess som ikke kontrolleres av én bestemt institusjon i
motsetning til government hvor regjeringen styrer samfunnet gjennom offentlig forvaltning
(Busch, i Busch et al. 2011). Governance er nart knyttet til nettverksstyring og innbzrer bade
en endring fra tradisjonelle hierarkiske organisasjonsformer til mer nettverksbaserte
styringsformer, men ogsa endringer i forholdet mellom staten og det sivile samfunn, hvor det
sivile samfunnet far en mer deltagende rolle i politiske prosesser (Bouckart og Pollitt 2011).
Sarensen og Torfing (2005) benytter betegnelsen Governance i forhold til at den politiske
styring i samfunnet i dag foregar i en mangfoldighet av formelle og uformelle prosesser,
mekanismer og institusjoner. Styringen som finner sted i og gjennom nettverk knytter
sammen fragmenterte aktgrer som samtidig er gjensidig avhengig av hverandre i konkrete
forhandlingsspill. Vi vil gi en grundigere gjennomgang av nettverk som styrings- og
samarbeidsform i neste delkapittel.

Det er ikke slik at governance har erstattet tradisjonell government, men det er heller slik at
disse to formene for samfunnsstyring eksisterer side om side og skaper en gkende
kompleksitet i samfunnet. Samtidig har vi fatt enn gkende grad av det som benevnes som
“wicked problems” (Busch 2011, i Busch et al. 2011, 245). Dette er problemer som sa&rpreges
av at de er komplekse, omstridte og preget av usikkerhet. De krever felles handling fra ulike
aktarer — pa tvers av sektorgrenser og forvaltningsniva, og pa tvers av skillet mellom offentlig
og privat sektor. Leegreid (2012) definerer ”wicked problems” som “komplekse og vanskelig
oppgaver i offentlig sektor som det ikke finnes enkle lgsninger pa, og som gar pa tvers av
organisasjonsgrenser, forvaltningsniva og departementsomrader. Og hvor arsaksmgnster og
virkninger er usikre og tvetydige”.

2.1.3 Nettverk

Nettverksorganisering kjennetegnes av at den binder sammen relativt selvstendige aktarer
som har interesse av a lgse noen felles utfordringer (Busch, i Busch et al. 2011). Nettverk er
selvorganiserende, lgst koblede, interorganisatoriske interaksjonsenheter, som bindes
sammen av gjensidig avhengighet og tillit, og tar beslutninger pa basis av forhandlinger
(Jensen og Sgrensen 2004, 130). Nettverk representerer en type verdiskaping hvor deltakerne
i sin aktivitet er med pa a dele risiko, informasjon og ressurser, samt unngar dobbeltarbeid
(Clegg og Hardy 1996, referert i Glosvik, 2002). | motsetning til hierarkiet og markedet hvor
reguleringsmekanismene er autoritet og pris, reguleres nettverk av tillit (Busch, i Busch et al.,
2011). Samarbeidet preges av gode relasjoner og at partene er trygge pa hverandre.
Interaksjonen er som oftest horisontal, og ingen av deltagerne er overordnet andre akterer i et

fast ledelsesforhold. Dette betyr at ingen deltakere kan tvinge andre til a delta eller
gjennomfgre noe som tidligere er avtalt og de kan bryte ut av forholdet.
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Organisering og styring i nettverk er ikke noe nytt fenomen. | vart samfunn har vi mange
eksempler pa nettverksinteraksjoner som binder stat og samfunn sammen, som for eksempel
trepartsamarbeid, privat-offentlig partnerskap og involvering av frivillige organisasjoner.

| falge Klijn (2003, 32) bidrar nettverk til a lette samhandlingen, beslutningene, samarbeid og
leering. Nettverket vil ha ressurser til & fremme felles interesser eksempelvis gjennom felles
organisasjonsformer, felles samhandlingsmenster og regler, men gjerne ogsa et felles sprak.
Nettverk bidrar ogsa til & bygge bro over organisasjonelle informasjonsgap. (Aganoff 2007).
Formalene med nettverk kan imidlertid veere forskjellig. Agranoff (2007) redegjer for 4 typer
av nettverk; 1) nettverk basert kun pa informasjonsutveksling, 2) nettverk basert pa
kompetanseoverfaring, statte og motivasjon til utvikling, 3) nettverk for & finne nye lgsninger
og 4) handlingsorienterte nettverk hvor mal og levering er viktig.

| nettverksteorien opereres det med ulike former for nettverk (Busch, i Busch et al. 2011,
246). For det farste kan man skille mellom interne og eksterne nettverk. Fgrstnevnte er
etablert innenfor grensene i en organisasjon. Dette kan vere nettverk som har som oppgave a
arbeide med oppvekstsvilkarene for barn og unge med representanter fra skole, helsestasjon,
barnevern og helse- og sosialsektoren. I kommuner med flat struktur og utstrakt delegering til
enhetsledere, kan dette i folge Busch veere et krevende prosjekt som krever horisontal
koordinering og styring. | interne nettverk kan en kombinere vertikal og horisontal
koordinering. Eksterne nettverk etableres gjerne mellom frittstdende organisasjoner, for
eksempel mellom flere offentlige nivaer og hvor ogsa frivillige organisasjoner involveres.
Dette er gjerne en mer krevende form for nettverksorganisering hvor det ikke finnes en
enhetlig overordnet myndighet og hvor deltakerne ma forhandle seg frem til hvilke
betingelser som skal regulere samarbeidet (ibid).

Med disse beskrevne samfunnsendringene som et bakteppe vil vi na beskrive vare gvrige
teorivalg.

2.2 Det strukturelle perspektivet

Det strukturelle perspektivet er sentralt i avhandling knyttet til forskningsspgrsmal en. Den
strukturelle rammen i Bolman og Deal (2010) fokuserer pa at menneskene i organisasjonen
ma plasseres i omhyggelig utformede roller og relasjoner som kan gjere det mulig bade a na
felles mal og & ta hensyn til individuelle forskjeller. 1 den strukturelle rammen kan
organisasjonen sammenlignes med en fabrikk eller maskin. Rammen har som grunnsyn at en
god organisasjon skapes gjennom a utvikle en hensiktsmessig organisasjonsstruktur med klare
og entydige mal. Det finnes en optimal struktur som fremmer instrumentell rasjonalitet.
Spesialisering gir positiv effekt, og samordning og styring er viktige for effektiviteten.
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Problemer og forskijeller i yteevne skyldes gjerne darlig struktur og kan rettes opp gjennom
analyse og omstrukturering (Bolman og Deal 2010).

Det strukturelle perspektivet er en av de eldste og kanskje mest utbredte tenkematene nar det
gjelder organisasjoner og har i fglge Bolman og Deal (2010) sin opprinnelse i serlig to
teoretiske utspring. Den ene er Frederick Taylor som er opphavsmannen til det han selv
betegner som “vitenskaplig ledelse” (scientific mangagement), og hvor spesialisering skulle
bidra til maksimal effektivitetsutnyttelse. Det andre teoretiske utspringet kommer fra Max
Weber (1864-1920) som regnes som “byrakratteoriens far”. Weber innfarte begrepet
”monokratisk byrakrati”, en idealtypisk organisasjonsform basert pd rasjonalitetsnormer og
som kjennetegnes av en fastlagt arbeidsdeling, hierarki, et sett av regler for hvordan arbeidet
skal utfares, skille mellom personlige og offisielle rettigheter og eiendeler, faglige kriterier for
ansettelse, og arbeid i byrakratiet som hovedbeskjeftigelse og langsiktig karriere. Webers
byrakratiske modell ble sarlig etter annen verdenskrig, videreutviklet av flere teoretikere
blant annet James D. Thompson som mente at organisasjoner opererer under
“rasjonalitetsnormer”. Disse utfordres av usikkerhet knyttet til bade teknologi og omgivelser.
Organisasjonene Vil hele tiden tilstrebe a imatekomme disse utfordringene ved a forutse hva
omgivelsene gjer og forsgke a skjerme seg fra dette. Jo mer usikkerhet en organisasjon star
overfor, desto stgrre rom for skjenn vil den enkelte medarbeider trenge for & hanskes med
den. Kontroll med skjgnnsutgvelsen skaper imidlertid nye utfordringer i fglge Bolman og
Deal (2010, 76).

2.2.1 Organisasjon og struktur
Det finnes mange definisjoner av hva en organisasjon er. | denne sammenheng vil vi stgtte 0ss

til Kast og Rosenzweigs definisjon i Roos, Roos og von Krogh (2010, 212) som hevder at en
organisasjon er en sosial enhet bestaende av en gruppe mennesker som har et felles mal, og
som bruker kunnskapene og evnene sine innenfor et sosialt miljg til & oppna dette malet
gjennom gjensidig avhengighet, integrasjon og koordinering.

Formalet med organisasjonsstrukturen er & bidra til at organisasjonen makter a utvikle en
tilfredsstillende effektivitet eller et akseptabelt ressursforbruk. Organisasjonsstrukturen angir
hvem som skal ha ansvaret for de forskjellige oppgavene og representerer de stabile
aktivitetsmgnstrene som er knyttet til transformasjonssystemet, spesielt fordeling av
oppgaver, ansvar og myndighet. (Busch et al. 2010, 160). Dette gir forutsigbarhet og skaper
stabilitet bade for den enkelte og for hele organisasjonen, men legger ogsa begrensninger pa
medarbeidernes atferd. | fglge Bolman og Deal (2010, 73) er det blant annet seks
grunnantakelser som ligger til grunn for den strukturelle rammen:
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e Organisasjonen eksisterer for a na fastsatte mal.

e Organisasjonen gker sin effektivitet og sin yteevne gjennom spesialisering og en
hensiktsmessig arbeidsdeling.

o Hensiktsmessig former for samordning og kontroll sikrer at enkeltpersoner og ulike
enheter fungerer godt sammen.

e Organisasjoner fungerer best nar personlige preferanser og press utenfra holdes under
kontroll ved rasjonell styring.

e Strukturer ma utformes slik at det passer til de forhold organisasjonen til enhver tid
fungerer under.

e Problemer og forskjeller i yteevne skyldes strukturelle mangler og svakheter og kan
rettes opp gjennom analyse og omstrukturering.

2.2.2 Utforming av en organisasjonsstruktur

Nar mange forskjellige mennesker skal jobbe sammen trengs struktur og da gjerne ved &
benytte forskjellige former for koordinering. Samarbeid er et kjerneord i organisasjoner. Ved
a bruke regler, rutiner, belgnningssystemer og formelle strukturer forventer en at
medarbeiderne opptrer samkjart (Jacobsen og Thorsvik 2002, 70).

En organisasjon er vanligvis sammensatt av _mange forskjellige mennesker med ulik
bakgrunn, kompetanse, holdninger og interesser. Nar alle disse skal samhandle om felles
arbeidsoppgaver pa en hensiktsmessig mate, trengs det struktur. | falge Mintzberg (1983, i
Busch et al. 2010) dreier utformingen av organisasjonsstrukturen seg i hovedsak om 1)
utforming av ngdvendige stillinger, hvilke oppgaver den enkelte skal utfere, spesialisering,
formalisering, 2) gruppering av oppgaver, altsdi sammenkobling av stillinger pa en
hensiktsmessig mate, 3) koordinering av aktiviteter, for eksempel horisontal/vertikal —
samordning og koordinering, 4) fordeling av beslutningsmyndighet som dreier seg om grader
av sentralisering og desentralisering (ibid).

2.2.1.1 Utforming av stillinger

For & organisere arbeidet pa en hensiktsmessig mate i en organisasjon ma det opprettes en
rekke stillinger. Ved utforming av stillinger bestemmes det hvilke oppgaver den enkelte
medarbeider skal utfgre. En stilling er en formell posisjon som dermed begrenses ved tildeling
av spesifikke oppgaver, myndighet og ansvarsomrade (Busch et al. 2010). Ved design av
stillinger er det serlig to beslutninger som ma fattes; grad av spesialisering og grad av
formalisering. Spesialisering angir hvilke, og hvor mange oppgaver som skal tildeles den
enkelte stilling. Ved horisontal spesialisering tas det beslutning om fordeling av oppgaver pa
samme niva. Nar oppgavene fordeles pa ulike niva i et organisasjonshierarki snakker vi

27



derimot om vertikal spesialisering. Dersom oppgaveutfarelsen i en stilling er ngye beskrevet
gjennom regler og prosedyrer, er det tale om hgy grad av formalisering og dermed lite frihet i
utgvelsen av arbeidet. Lav grad av formalisering gir derimot stor frihet for den enkelte
medarbeider i utfgrelsen sitt arbeid. Formalisering angir pa denne maten graden av
standardisering av de arbeidsoppgavene som skal utfgres, samt hva slags handlingsrom som er
knyttet til den enkelte stilling.

2.2.1.2 Gruppering av oppgaver

Etter & ha bestemt utforming av stillingene, ma det besluttes hvordan oppgavene skal
grupperes pa en mest mulig hensiktsmessig mate for organisasjonen. Mintzberg (1983, i
Busch et al. 2010) skisserer seks prinsipp for gruppering av oppgaver; 1) etter arbeidernes
faglige kompetanse som er sarlig hensiktsmessig i organisasjoner hvor de ansattes
kompetanse er spesielt viktig for de oppgavene som skal utfares, 2) etter hvilken funksjon
eller del av arbeidsprosess de kan henfgres til som betyr at stillingene grupperes etter
hovedfunksjoner, 3) etter tid som vil si at aktivitetene grupperes etter en tidsdimensjon som
for eksempel ulike former for skiftarbeid, prosjekt og lignende, 4) oppgavene grupperes rundt
produkt eller etter de tjenester som organisasjonen produserer, 5) oppgavene grupperes rundt
forskjellige kunder eller brukere, og 6) oppgavene grupperes etter geografisk lokalisering,
altsa i forhold til markedet organisasjonen skal betjene eller ut fra ressurstilgang. Vanligvis
benyttes forskjellige prinsipper i en hver organisasjon og settes sammen med det formal a
utvikle en organisasjonsform som er best mulig tilpasset organisasjonens behov.

2.2.1.3 Koordinering

Som nevnt er hensikten med en organisasjonsstruktur a bidra til at organisasjonen utvikler en
tilfredsstillende effektivitet. Nar mange forskjellige mennesker skal jobbe sammen trengs
struktur og da gjerne ved & benytte forskjellige former for koordinering.

Behovet for koordinering er ngdvendig ved for eksempel innfgring av spesialisering pa
individ- eller gruppeniva for at de ansatte skal arbeide i samme retning. | de fleste
organisasjoner finner man gjerne en blanding av ulike koordinerings- eller
samordningsmekanismer, hovedsakelig ved vertikal eller horisontal samordning. Ved vertikal
samordning koordinerer og samordner hgyere nivaer eller ledelsen gjennom for eksempel
formell myndighet, regler og retningslinjer, planleggings- og kontrollsystemer. Vertikal
samordning fungerer normalt best under stabile forhold, ved forutsigbare oppgaver og der
ensartethet vektlegges. Horisontal samordning er a foretrekke ved komplekse oppgaver som
skal lgses i turbulente og raskt omskiftelige omgivelser, og oppnas best gjennom

arbeidsgrupper, mgter, nettverk og utvalg. Hvilken samordningsmetode man velger vil vare
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avhengig av hvilke problem organisasjonen star ovenfor, men de fleste organisasjoner ma ha
bade vertikal og horisontal samordning (Bolman og Deal 2010).

| falge Mintzberg (1983, i Busch et al. 2010) er koordinering en krevende funksjon og spesielt
i sammensatte organisasjoner. Han opererer med et bredt samordningsbegrep og skiller
mellom fem ulike samordnings- eller koordineringsmekanismer. Gjensidig tilpasning skjer
ved at personer med samme maktposisjon eller med ansvaret for bestemte funksjoner tilpasser
seg hverandre ved uformell kommunikasjon. Direkte overvakning eller direkte ledelse
fungerer gjerne motsatt av gjensidig tilpasning og betyr at én overordnet person far ansvaret
for & koordinere arbeidet til sine underordnede. Standardisering av arbeidsprosesser vil si at
arbeidsoppgaver formaliseres, altsd at utfgrelsen av arbeidsoppgaver programmeres eller
spesifiseres. Ved standardisering av mal og resultat defineres resultatet pa forhand samtidig
som de ansatte gis et stgrre handlingsrom ved selve utferelsen av arbeidet. Den siste
samordningsmekanismen er standardisering av ferdigheter som er serlig relevant i
organisasjoner med stort innslag av profesjonelle der det kreves at de ansatte selv fatter
vesentlige beslutninger og det er vanskelig & standardisere arbeidsprosesser og — resultat
(Busch et al. 2010, 174 - 176).

Graden av spesialisering gir uttrykk for hvor beslutningsmyndigheten er plassert. Ved hgy
sentralisering er beslutningsmyndigheten plassert pa toppen av hierarkiet. | motsatt fall, ved
lav sentralisering (desentralisering), er beslutningsmyndigheten mer eller mindre delegert
nedover i hierarkiet. Lav sentralisering er likevel ikke det samme som posisjonsmakt eller
spredning av makt i beslutningsmyndigheten (Busch et al. 2010, 179). Delegering av
beslutningsmyndighet nedover i hierarkiet gir en mer fleksibel organisasjon, og gjar det mulig
for lederne & prioritere langsiktige oppgaver og utvikling av medarbeiderne i stgrre grad enn
dersom myndigheten sentraliseres i noen fa toppstillinger.

2.2.3 Organisasjonstypologier og strukturelle konfigurasjoner

Henry Mintzberg organisasjonsteori er sentral i forskningen om organisasjonsstruktur og
organisasjonsformer. Hans teori legger vekt pa hvordan forskjellige organisasjonsformer
oppstar, hvordan de virker og hvilke karakteristiske problemer de utvikler, viktige elementer i
hans teori er det komplekse samspillet mellom interne og eksterne forhold, og hvordan ulike
omgivelsesfaktorer preger organisasjonsformer og organisasjonsproblemer (Bakka et al. 2004,
115). Mintzberg opererer med fem organisasjonstypologier som gjer det mulig & studere
organisasjonsstrukturen pa en mer prinsipiell mate; entreprengrorganisasjonen,
maskinbyrakratiet, det profesjonelle byrakratiet, den divisjonaliserte organisasjonen og den
innovative organisasjonen (Busch et al. 2010). | denne sammenheng deler han organisasjonen
inn 1 fem grunnleggende organisasjonselementer eller sektorer; toppledelse (’strategic apex™),
teknostruktur, stgttefunksjoner, mellomniva (mellomledelse) og den operative kjerne.
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Nederst finner vi den operative kjerne som er personene som utfgrer det grunnleggende
arbeidet og som utgjer organisasjonens eksistensberettigelse, gjerne kalt «fgrstelinja». Over
denne finner vi den administrative kompetanse, eller mellomledelsen som farer tilsyn,
koordinerer og styrer, og som sgrger for ressurser til den operative kjerne. @verst i modellen
ligger toppledelsen, eller det strategiske toppunktet som har det gverste administrative
ansvaret for organisasjonen og som har ansvaret for at organisasjonens mal nas pa en effektiv
og tilfredsstillende mate. Teknostrukturen ligger pa siden av den administrative komponenten
og omfatter spesialister, teknikere og analytikere som setter standarder og mal, og som har
som oppgave a effektivisere driften av organisasjonen og tilpasse den i forhold til endringer i
omgivelsen. Stgttestaben omfatter forskjellige tjenestefunksjoner i organisasjonen og skal
stotte eller lette de gvriges arbeid i hele organisasjonen (Bakka et al. 2004, 117 og Bolman og
Deal 2010).

Ut fra disse elementene har Mintzberg konfigurert de fem organisasjonstypologiene.
Entreprengrorganisasjonen har enkel struktur og har liten grad av spesialisering og
formalisering. Den har gjerne en hierarkisk struktur med en overordnet for hver avdeling, og
koordineringen finner stort sett sted gjennom direkte styring og kontroll. Fleksibiliteten er
stor, og organisasjonen kan lett tilpasse seg endringer i omgivelsene (Busch et al. 2010).

| motsetning til entreprengrorganisasjonen er maskinbyrakratiet sterkt spesialisert og
formalisert og egner seg i stabile omgivelser. Denne organisasjonstypologien er typisk for
store og veletablerte organisasjoner og er det vi gjerne kaller en byrakratisk organisasjon.
Beslutningsmyndigheten er sentralisert, og koordineringen skjer primeert ved standardisering
av arbeidsprosesser (Busch et al. 2010). Organisasjonen har store stgttestaber og omfattende
teknostrukturer, og det er mange nivaer mellom toppunktet og den operative kjerne (Bolman
og Deal 2010, 109).

Det profesjonelle byrakratiet (fagbyrakratiet) har et hgyt innslag av profesjonelle
medarbeidere med hgy kompetanse og fungerer best i relative stabile omgivelser (Busch et al.
2010, 184). Slike organisasjoner er preget av horisontal spesialisering og desentralisering, og
koordinering skjer gjennom standardisering av fagkyndighet (Bakka et al. 2004, 107). Den
operative kjernen er stor i forhold til de andre elementene i strukturen, og det er fa
ledelsesnivaer mellom det strategiske toppunktet og den operative kjerne. Styringen er i
vesentlig grad basert pa de ansattes faglige kunnskap og pavirkning. Denne
organisasjonstypologien reagerer gjerne tregt pa endringer i omgivelsene, selv om den
operative kjerne, eller fagfolkene, ofte er i forkant pa sitt spesialomrade (Bolman og Deal
2010, 108).

Divisjonaliserte organisasjoner kjennetegnes ved store og veletablerte organisasjoner, og

bestar av en sentral enhet med hgy grad av autonomi og flere relativt selvstendige enheter
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rettet inn mot avgrensede markeder som representerer spesielle teknologier (Busch et al.
2010, 184). Den overordnede koordineringen skjer ved standardisering av resultater, og
hovedledelsen legger stor vekt pa a kontrollere resultatene. Mellomledelsen er et viktig i ledd
fordi hoveddelen av arbeidet utfgres i de separate enhetene hvor mellomledelsen blir
bindeleddet mellom den operative kjernen og toppunktet (Roos et al. 2005, 218).
Divisjonaliserte organisasjoner oppstar ofte ved en videre utvikling av maskinbyrakratiet,
eller ved en sammenslutning av forskjellige maskinbyrakratier (Bakka et al. 2004, 120).

| innovative organisasjoner (ogsa benevnt som adhockratiet) er de fleste aktiviteter ofte
organisert som prosjekter og organisasjonen har liten formell struktur. Skillet mellom
teknostrukturen, stettestaben og linjestrukturen blir saledes visket ut (Roos et al. 2004, 218).
Beslutningsmyndigheten er spredt rundt i organisasjonen og organisasjonen har stor grad av
horisontal jobbspesialisering og liten grad av formalisering, makten ligger hos ekspertene
(Busch et al. 2010, 185). Den innovative formen finnes gjerne i unge organisasjoner.
Mintzberg (1983) betegner den typologien ogsd som adhockratiet som er “en los, fleksibel,
selvfornyende organisk form som holdes sammen vesentlig med horisontale virkemidler”
(Bolman og Deal, 2010, 111).

Innenfor de fem typologiene kan det finnes betydelige formvariasjoner innenfor en og samme
organisasjon. Mintzbergs modell viser organisasjoner i stiliserte eller idealiserte former og i
realiteten vil man finne flere typer i en og samme organisasjon som hybride
organisasjonsformer.

2.2.4 Strukturelle dilemmaer
Bolman og Deal (2009) slér fast at det ikke finnes perfekte strukturer. A finne et system av
roller og relasjoner som fungerer tilfredsstillende, er en uopphgarlig kamp overalt (ibid). Nar
man skal vurdere strukturen som en sentral faktor i analysesammenheng, vil det vare en rekke
dilemmaer man ma vaere oppmerksom pa. Bolman og Deal (2009, 99 flg) trekker frem atte
slike strukturelle dilemmaer i forhold til strukturen i en organisasjon:

o Differensiering kontra integrasjon.

e Luker kontra overlapping.

e Underutnyttelse kontra overbelastning.

e Mangel pa tydelighet kontra mangel pa kreativitet.

e For mye autonomi kontra innbyrdes avhengighet.

e For lgs kontra for stram organisering.

e Uklare kontra altfor dominerende mal.

e Uselvstendig kontra egenradighet i arbeidet.
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For en organisasjon er det viktig & ha fokus pa de potensielle dilemmaer og spenningen man
til enhver tid star overfor. Ved a identifisere de strukturelle dilemmaene vil man ogsa kunne
ha innsikt i hvordan strukturen til en hver tid kan lgse disse. Dette vil ogsa kunne si noe om
hvordan organisasjonen til en hver tid fungerer i forhold til & lgse de oppgaver den er satt til.

2.3 Det politiske perspektivet

Det politiske perspektivet er sentralt i drgftingen av forskningsspgrsmal to og tre i
avhandlingen. Gjennom dette perspektivet gnsker vi & belyse aktarenes forpliktelser,
interesser og maktforhold i samarbeidet. Bolman og Deal benevner det politiske perspektivet
som en politisk ramme som kan sammenfattes i fem grunnsetninger (Bolman og Deal 2010,

227):

1. Organisasjoner bestar av koalisjoner med ulike individer og interessegrupper.

2. Varige motsetninger mellom koalisjonsmedlemmene hva gjelder verdier,
overbevisninger, kunnskap, interesser og virkelighetsoppfatninger.

3. Beslutningene som er viktigst angar fordeling av knappe ressurser.
Konflikter er meget relevante og makt er den viktigste ressursen.

5. Mal og beslutninger blir til gjennom kjgpslaing og forhandlinger mellom
interessentgruppene som alle kjemper for sine interesser.

Vi har i tillegg valgt & benytte stewardshipteori som en motpol til det politiske perspektivet
for & drefte samarbeidsrelasjonen i forskningsspersmal to med en litt annen
fortolkningsramme.

2.3.1 Organisasjoners omgivelser og interessenter

Organisasjoner er i fglge Bernard (1938, referert i Busch et al. 2010, 68) en sammensetning
av en rekke forskjellige individer og interessenter som tilfgrer organisasjonen bidrag og
mottar belgnninger. En organisasjon kan falgelig veere en lgst koblet koalisjon med skiftende
interessegrupper.  Disse interessegruppene kan befinne seg bade innenfor og utenfor
organisasjonens grenser, alt fra eiere, offentlig myndighet, ansatte, brukere og @vrige
samarbeidspartnere.

2.3.2 Prinsipal-agent teori og Stewardship teori

| var analyse vil det veere relevant a trekke inn to teorier med ulike perspektiv som kan bidra
til & gi innsikt i og forstaelse for hvordan en organisasjon fungerer i et samspill mellom
samarbeidspartene. | et samspill vil det vaere en apen interaksjon og hvor partene drafter
utfordringer for a tilfredsstille alles interesser. Ofte vil det veere mange motstridende mal og
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interesser pa alle niva og malkonflikter er naturlig. Dersom interaksjonen farer til intriger og
taktiske utspill kan dette fore til et motspill hvor interessentene blir mer opptatt av egne
interesser og forgodtbefinnende enn samarbeidet (Busch et al. 2010).

2.3.2.1 Prinsipal-agent teori

Denne teorien var som nevnt et sentralt bidrag i NPM. Prinsipal-agentteorien beskriver
relasjonen mellom interessentene og hvor kontrakten er et viktig styringsverktgy. Gjennom
kontrakten delegerer prinsipalen oppgaver til agenten som utfgrer tjenester og handler pa
vegne av denne og i dennes interesse (Buch et al. 2010). | Bolman og Deal (2010, 234)
beskrives disse relasjonene som makthavere og partisaner hvor makthaver i kraft av sin
posisjon har rett til & ta beslutninger som er bindende for undersattene, partisanene. Eksempler
pa prinsipal-agentforhold vil veere mellom overordnede og underordnede og mellom leder og
ansatte. Kontrakter som regulerer forholdet kan veere bade ansettelseskontrakter,
styringsdokumenter og fullmakter, men ogsd psykologiske kontrakter. Imidlertid kan alle
organisasjonens interessenter fungere som prinsipaler, da man kontinuerlig vil sta i et
avhengighetsforhold til hverandre. Kontraktene som er inngatt angir belgnning og bidraget.
Ansvaret for & produsere belgnninger er ledelsen, mens ansatte utgver lederatferd gjennom
beslutninger som pavirker belgnningene til en eller flere interessenter. Samtidig vil det vare
representanter i organisasjonen som spesielt ivaretar en koalisjons interesser. Det vil i en
organisasjon derfor veere et omfattende mgnster av agentrelasjoner (Busch et al. 2010).

Dette betyr at selv om prinsipalen kan sies & ha en viss makt over agenten, er prinsipalen ogsa
avhengig av agentens jobbutfarelse for & nd malene. For & oppna egne mal ma prinsipalen
finne den mest effektive maten a styre agenten pa slik at denne har en atferd som er i
prinsipalens interesse. Teorien bygger pa at begge parter sgker & oppna egen nytte for sa lav
kostnad som mulig. Er det to alternativer, vil begge velge det som profiterer dem selv og

maksimere sin egen individuelle nytte og minimere egen risiko (Davis et al. 1997, 22).

| falge teorien kan det vaere mange grunner til at prinsipal og agent ikke har sammenfallende
mal og interesser:

Ulik malstruktur og malforskyvning i en organisasjon kan veere en utfordring. Kontrakter er
ofte ufullstendige og gir handlingsrom for agenten. Eksempelvis at ikke alle oppgaver er
operasjonalisert. Dersom virksomheten vurderes ut fra det malbare i forhold til kvalitet, sa vil
prinsipalen fokusere pa produksjonstall, mens agenten kan vektlegge kvalitet i sin
jobbutfarelse og ha mindre fokus pa produksjon (Opstad 2012). Dersom agenten arbeider i det
skjulte mot et personlig mal som ikke er avklart med prinsipalen kan dette oppfattes som
opportunistisk atferd (Busch et al. 2010). Dette betyr at agenten heller er opptatt av a realisere
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egne personlige interesser. Teorien forutsetter at dette kan forekomme, utfordringen vil veere a
vite hvem av agentene som utgver slik atferd.

Prinsipalen kan videre ha mange agenter under seg som ikke taler med en tunge, eller gar i
takt i forhold til organisasjons overordnede mal (Opstad 2012). Prinsipalen ma her styre
agentene ut i fra individuelle tilpasninger, samtidig som de skal sgrge for & ivareta
organisasjonens mal i en helhet.

Asymmetrisk informasjon i en organisasjon er en annen utfordring fordi prinsipal og agent har
ulike kontaktflater og mottar ulik informasjon. Det er vanskelig for prinsipalen & vite om
agentens atferd er optimal i forhold til organisasjonens mal. Teorien skiller her mellom
«Hidden action» hvor prinsipalen ikke er i stand til & observere agentens atferd eksempelvis
knyttet til hvordan han har arbeidet for & nd malene, og «Hidden information» hvor
prinsipalen ikke har agentens innsikt og kunnskap og vanskelig kan vurdere om malet er satt
tilstrekkelig hegyt. Er malet satt lavt kan agenten lettere tilfredsstille andre interessenter og

muliggjer opportunistisk atferd (Busch et al. 2010).

Ulik risikoaversjon kan ogsa veere en arsak til at agentrelasjoner kan skape problemer (Busch
et al. 2010). Det kan veere at agenten tar mer risiko enn det prinsipalen gnsker, eksempelvis
gjennom 4 tolke regelverket vidt for & gi et bedre tilbud. For prinsipalen kan dette veere et
problem fordi han ikke gnsker & utvide omfanget. Andre utfordringer som kan nevnes i
tilknytning til agentrelasjoner er ulike oppgaver og ansvar, eksempelvis hvor prinsipalen har
et mer overordnet ansvar som ser de ulike tjenestene i sammenheng. Han vil ha fokus pa
overordnede mal og helheten. Agenten vil imidlertid veere neermere brukerne og har fokus pa
deres behov. Prinsipal og agent og agenter imellom kan ogsa ha ulik faglig bakgrunn, noe som
kan fare til bade faglige og kulturelle utfordringer. Ogsa virkelighetsoppfatningen til prinsipal
og agent kan veere ulik i forhold til hva behovene er og det er ikke alltid de blir enige om
veien videre (Opstad 2012).

Bakgrunnen for at det kan oppsta et motspill og opportunistisk atferd mellom prinsipal og
agent kan veere mange. For a redusere dette er det i falge Opstad (2012) en rekke tiltak som
kan iverksettes. Dette kan gjgres via styring og kontrolltiltak slik som & angi tydelige mal og
maleparameter knyttet til resultater, instrukser og tydelige oppgaveportefglje, rapporterings-
og tilbakemeldingssystemer. Andre tiltak for a redusere malkonflikten kan vere a etablere
kontraktsstyring, belgnnings- og sanksjonsordninger, omorganiseringer og kulturbygging for
a redusere motsetningsforholdene og fere til at agenter og medarbeidere ror i takt (Opstad
2012). Agenten kan imidlertid igjennom slike tiltak fgle at handlefriheten reduseres og det blir
vanskeligere & utfare oppgaven i samsvar med intensjonene. Omfattende kontrolltiltak gir
ogsa gkte agentkostnader. Prinsipalen star derfor overfor en avveining knyttet til i hvor stor

grad han skal overlate til agenten a tolke innholdet i malene og kontrakten. | dette er ogsa
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viktig a tydeliggjere hvilke beslutninger agenten har fullmakt til & fatte. Det viktige er a unnga
at samspillet glir over til et motspill og opportunisk atferd (ibid).

Public Choice-teori tar sikte pa a studere gkonomisk atferd innenfor offentlig sektor. Det er en
positiv teori hvor formalet er & utlede hypoteser om hvilken atferds som utgves og hvordan
gkonomiske systemer fungerer (Busch og Vanebo, i Busch et al. 2011, 109). Forutsetningen
ogsa her er at aktgrene er egoistiske, rasjonelle og nyttemaksimerende. Byrakratiteorien hvor
prinsipal-agentteorien legges til grunn er viktig. Her forutsettes det at byrakrater vil opptre
opportunistisk gjennom a maksimere egen nytte i det skjulte (Niskanen 1971, referert i Busch
og Vanebo, i Busch et al. 2011, 109). Det er i dette antatt at en byrakrat vil arbeide for &
maksimere eget budsjett, men ogsa en rekke andre variabler vil inngd i en byrakrats
nyttefunksjon i falge (ibid) — lgnn, makt, rykte, frynsegoder, sikkerhet, produksjonsvolum,
energi i endringsprosesser osv. Minque og Belanger (1974, referert i Busch et al. 2011, 110)
mener imidlertid at byrakraten er opptatt av eget handlingsrom og det & maksimere sitt
budsjettmessige spillerom. Det kan ogsa bety lavere produktivitet i stedet for overproduksjon i
offentlig administrasjon, noe som ofte benevnes som slakk. Det er imidlertid ingen forskning
som har pdvist entydig at byrakrater tenderer mot & maksimere eget budsjett og spillerom,
men det bar fortsatt veere en sentral forutsetning i teorien om byrakratisk atferd (Blais og Dion
1991, referert i Busch et al. 2011, 110). Nar vi i analysen nedenfor drafter prinsipal-agent
teorien, har vi lagt denne forstaelsen av nyttemaksimerende atferd til grunn. Dette betyr at det
ikke nedvendigvis er personlig nytte som er atferdsantakelsen, men nytte i forhold til eget
tjenestested.

2.3.2.2 Stewardshipteori

Stewardship teorien kom som et motstykke til agentteorien fordi forskere innenfor bade
psykologi og sosiologi sa begrensninger i prinsipal/agentteorien som utelukkende har fokus pa
egennytte og & maksimere egne interesser (Davis et al. 1997).

Teorien har sitt utspring i forskning som viser at agenter/stewards blir motiverte av andre
forhold enn & maksimere egen nytte og interesse. Forskning viste at
medarbeidere/agenter/stewards blir motivert av a opptre til det beste for sin prinsipal (ibid).
Stewarden verdsetter organisasjonens og kollektivets behov hgyere enn sine egne
individualistiske behov. Belgnningen vil veere gkte salgstall for bedriften og lennsomhet.
Teorien bygger pa at det er en betydelig sammenheng mellom en organisasjons suksess og
prinsipalens tilfredshet. Stewarden vil i dette forsvare og maksimere interessentenes goder
gjennom sine ytelser, fordi det pa sikt ogsa vil maksimere egen nytte. En steward vil velge
samarbeid til nytte for organisasjonen han er en del av, framfor egennytte, ogsa der det ikke er
samsvar mellom malene. Stewarden er opptatt av og motiveres av a fatte beslutninger som er
for gruppens beste. Teorien bygger pa at en gjennom en samarbeidende atferd vil oppna starre
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vekst for organisasjonen og seg selv enn gjennom & prioritere egne mal og egen nytte.
Stewarden er selvsagt opptatt av a tjene nok til & overleve, men jobber for organisasjonens
mal mer enn personlige mal.

Styring skjer gjennom tillitt og det minsker behovet for kontroll. | falge stewardship-teorien
kan kontroll virke mot sin hensikt fordi den svekker den kollektive atferden til stewarden, noe
som kan senke motivasjonen. A gi tillit kan vare vanskelig og en prinsipal mé& derfor
bestemme seg hvor mye risiko en gnsker & ta. Dersom ledelsen har lite risikoaversjon vil
valget i felge Davis et al. (1997) mest sannsynlig vere a styre etter prinsipal/agentteorien.
Belgnningsstrukturen er ogsa ulik hva gjelder prinsipal/agent og stewardshipteori.
Belgnninger i form av mer handfaste goder slik som gkt lgnn, bonusordninger, frynsegoder er
som oftest formen i prinsipal/agent-forholdet, mens i stewardship-forholdet er indre
motivasjon og belgnninger i form av vekst, fellesskap, mestring og selvrealisering vanlig. Det
finnes ogsa utfordringer i stewardship-forholdet, spesielt hvis partene ikke er like hva gjelder
tilneermingsmate. Det kan veere at prinsipalen har en stewardship-tilnerming, mens
medarbeideren en agent-tilneerming. Det kan fare til at prinsipalen blir bedratt av agentens
opportunistiske veeremate (Davis et al. 1997).

2.3.3 Kontraktsforholdet mellom partene

Kontrakter er et viktig virkemiddel for & regulere belgnnings- og bidragsforholdet mellom
partene. Simila (2006) skiller mellom to hovedfaser i kontraktsprosessen. En tidlig-
kontraktuell fase og en sen-kontraktuell fase. I den tidlig-kontraktuelle fasen, sonderingsfasen,
er det viktig & etablere enighet knyttet til partenes interesser og behov, eksempelvis hva
gnsker en & oppnda med et samarbeid, hva skal vere visjonen og malet, hvilke
samarbeidsparter kan vere aktuell og hva vil veere bidrag og belgnninger i samarbeidet.
Allerede her vil partene forhandle om muligheter og betingelser. Gjennom sonderings- og
forhandlingsprosessen vil partene fa anledning til a bli bedre kjent med hverandre, de
utveksler informasjon og finner lgsninger basert pa felles interesser, noe som gir grunnlag for
tillit og felles forstaelse av avtalen. | den sen-kontraktuelle fasen vil partene sikre sine mal og
behov. Konkretisering av bidrag og belgnning, hvilke beslutningsformer, hvordan kontrakten
skal oppfylles og selve kontraktinngaelsen, er viktige elementer i denne fasen. Disse to fasene
er i fglge Simil& (2006) viktige og uavhengige av kontraktsformen.

Det finnes tre ulike kontrakter som regulerer deler av bidrags- og belgnningsbalansen mellom

interessentene: 1) Markedskontrakter hvor pris er den viktigste styringsmekanismen,

eksempelvis Kjgp og salg av varer og tjenester. 2) Relasjonskontrakter benyttes nar leveransen

ikke kan spesifiseres. Det er ofte stor usikkerhet og kompleksitet knyttet til dette og tillit er en

viktig styringsmekanisme. Partene har ofte en nettverksrelasjon og stoler pa hverandre. 3)
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Hierarkiske kontrakter finner vi ofte internt i en organisasjon hvor styringsmekanismen er
autoritet og der ansatte/enheter underlegges ordre fra overordnet myndighet (ibid).

Kontraktsinnholdet vil variere, men en kan i fglge Busch et al. (2010) i hovedsak skille
mellom to typer. De formelle kontraktene som er rettslig beskyttet. Her reguleres hva som
skal overfgres, hvordan overfgringen skal gjennomfares og overvakes, evalueringskriterier,
straff ved kontraktsbrudd og regler for lgsning av konflikter. Ofte vil disse veere skriftlige og
angir tidsrom for gyldigheten. Det er oftest pris og autoritet som er styringsmekanismene.
Disse er i fglge Walker og Davis (1999) transaksjonsorienterte kontrakter som de benevner
som Kklassiske kontrakter. Ytterpunktet til de klassiske kontraktene er de relasjonsorienterte
kontraktene som legger mindre vekt pa det formelle. De kan veere utformet slik at det bare er
partene selv som kan avgjgre om kontakten er oppfylt, og ikke en ngytral tredjepart. De er
ofte fleksible og gir partene mulighet til & utnytte sine detaljkunnskaper og handlingsrom i
kontraktsoppfyllelsen. Kontraktene kan nar som helst endres. Busch et al. (2010) benevner
disse som psykologiske kontrakter inngatt mellom mennesker. Dette kan vere uskrevne
forventninger til for eksempel medarbeidere og samarbeidspartnere. Dette kalles i teorien
sosialt bytte og ivaretar falelser av personlige forpliktelser, takknemlighet og tillit. De sier noe
om hvordan vi skal opptre, og bidrag og belgnningene er vanskelig @ male. Disse kontraktene
har ofte basis i organisasjonskulturen og kan sjelden rettslig behandles. Et brudd i de
psykologiske kontraktene skaper utfordringer knyttet til relasjonen mellom partene og darlig
forhandlingsklima (Busch et al. 2010). Tillit vil veere styringsmekanismen og dette er spesielt
viktig i kontraktsforhandlinger. Stor tillit fgrer til at usikkerheten i forhandlingen blir mindre,
men har man liten tillit vil forhandlingsutgangspunktet allerede fra starten veere svekket. | en
forhandling vil prosessen vere preget av maktforholdene i koalisjonen og det er ulike
motiver. Ledelsen vil eksempelvis benytte ressursene pa en mer effektiv mate, mens
interessentene eksempelvis arbeidstakere, vil ha sin egen koalisjon og sine motiver i dette. De
relasjonelle kontraktene er et godt virkemiddel for & fremme disiplinert dialog mellom partene
og at det gis tid til & finne alternativer som gir fordeler til alle og at interessentene ikke
kommer i en avmaktsposisjon. Denne kontraktsformen kan vere spesielt egnet hvor partene
har felles interesse av et langsiktig forhold og der hvor transaksjonskostnader knyttet til &
tegne juridisk bindende kontrakter er store.

| det klassiske kontraktsregime har prinsipal/agentteorien en sentral plass gjennom sin harde
tilneerming til et samarbeid. Ledelsen vil her ha en kontrollorientert tilnerming hvor
planlegging og kontroll er vanlig og begrepet kollektiv atferd er fraveerende. Pa den andre
siden passer stewardshipteorien med sin mykere tilnerming inn i det relasjonelle
kontraktsregimet. Ledelsestilneermingen er involveringsorientert o0og medarbeidernes
egenkontroll og selvledelse er viktig. Vekst og verdiskaping skapes gjennom opplering,
myndiggjering og tillit. De identifiserer seg sterkere med organisasjonen og har en
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kollektivistisk kultur med innslag av konsultasjonskultur ved beslutningstaking (Westeren og
Simila 2012).

Walker og Davis har utarbeidet en tabell som beskriver forskjellene mellom disse to
kontraktstilnermingene:

Det klassiske kontraktsregime Det relasjonelle kontraktsregime

Kommunikasjon er begrenset og formell Kommunikasjonen er omfattende, og bade formell og
Uformell

Alt blir malt i gkonomiske termer Mange forhold er Partene foretar ingen/fa malinger

vanskelig @ male.

Starten og slutten av kontraktsforholdet er klart Starten og slutten av kontraktsforholdet er vanskelig a

definert definere

Planleggingen f@r kontrakt etableres, er komplett og | Det er begrenset spesifikk planlegging fgr kontrakten

Spesifisert blir etablert

Det er liten eller ingen forhandlinger mens Kontrakten innebaerer omfattende felles planlegging —

kontrakten Igper en felles kreativ anstrengelse

Kontrakten er bindende for partene Kontrakten/avtaledokumentet er veiledende for
partene

Nesten ikke noe samarbeid mellom partene er Kontraktens suksess er i sin helhet avhengig av

pakrevd etter at kontrakten er pabegynt samarbeid mellom partene i forhold til planlegging og
utfgrelse

Partenes bidrag og belgnninger er spesifisert i Fordeler og ulemper blir delt mellom kontraktspartene

Kontrakten

Regler og rettigheter er spesifisert Regler og rettigheter er ikke-spesifiserte og ikke
malbare

Ingen uselvisk atferd er forventet, eller inntreffer Det er betydelige forventninger om uselvisk atferd

Det er ikke forventet uforutsette problemer. Mulighetene for problemer er forventet og blir Igst via

Oppstar dette, er problemlgsningen regulert av samarbeid

egne punkter i kontrakten.

Tabell 2.2: Kontraktsregimer (Kilde: Walker og Davis 1999)

2.3.4 Bidrag og belgnninger

De fleste beslutninger angar fordeling av knappe ressurser. Partenes bidrag og belgnninger er
av den grunn viktig i en interessentanalyse. Eksistensgrunnlaget for en organisasjon vil i felge
Busch et al. (2010) vere avhengig av at det finnes interessenter som er villige til & engasjere
seg fordi belgnningene er akseptabel i forhold til de bidrag som ytes. Er en kunde forngyd
med varen, kommer kunden tilbake neste gang, og er man misforngyd med en vare sa kan en
skifte til annen leverander. Det er viktig at de bidrag som totalt ytes av interessentene er
tilstrekkelig til & produsere belgnninger som interessentene finner tilfredsstillende. Hver
enkelt interessent har ogsa sin egen koalisjon med sine interessenter slik at det blir et nettverk
av koalisjoner som virker inn pa hverandre (ibid).
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En interessent vil kontinuerlig vurdere bidrag og belgnningsbalansen i forhold til hvilke
alternativer som finnes, og hva andre oppnar i forhold til samme innsats eller produkt.
Dersom en interessent er misforngyd vil det fare til ustabilitet i koalisjonen og flere vil se pa
alternative muligheter. For organisasjonen blir det da viktig & gjenopprette balansen gjennom
gkte belgnninger for at ikke interessentene skal ga til organisasjonens konkurrenter. Dersom
det er mange interessenter som trekker seg fra koalisjonen vil eksistensgrunnlaget trues (ibid).

| falge Cyert og March (1963, referert i Busch et al. 2010) vil ikke interessentene trekke seg
ut straks balansen er darligere. Dette begrunner de med fglgende 5 forhold: 1) Belgnningene
er oftest er stgrre enn bidraget, og at en organisasjon/interessent ofte legger inn en liten buffer
i forhold til dette. 2) Interessentene har ofte ufullstendig informasjon om alternativene og det
er ogsa ressurskrevende a finne ut. 3) Bidrag og belgnninger er ikke alltid lett & male slik som
service, sikkerhet og kvalitet. 4) Det er en risiko a skifte koalisjon da en kan tape den verdien
som allerede er investert i samarbeidet. 5) Det koster a etablere nye samarbeidsforhold.

Disse forholdene bidrar til & stabilisere bevegelsene blant interessentene og koalisjonen
stabiliseres (Busch et al. 2010). Imidlertid vil det i en organisasjon med hgy kompleksitet med
mange og forskjelligartede interessenter vaere utfordrende & oppna stabilitet i koalisjonen.
Som eksempel kan nevnes barnevernet hvor samarbeidsakterene har ulike mal, kompetanse
og ferdigheter, brukerne er ofte usikre pa hva de gnsker og hva de ma, og krav fra
overordnede myndigheter og omgivelsene er mange og ulike. Det kan fare til hgy utskiftning
blant interessentene eller hyppig reforhandling av kontraktene og lav stabilitet. Slike forhold
krever bade en struktur og en ledelsesform som handterer usikkerheten (ibid).

Nar en organisasjon har bade hgy kompleksitet og lav stabilitet vil organisasjonen i falge
organisasjonsforsker Duncan (1972, referert i Busch et al. 2010, 74) sta overfor veldig usikre
omgivelser. Her er det stadig utskiftning og reforhandlinger. Det & ha stabile interessenter, og
langsiktige kontrakter vil gi mindre usikkerhet.

2.3.5 Harmoni og konflikt

Mal og beslutninger vil i en politisk fortolkningsramme vokse fram gjennom kjgpslaing og
forhandlinger og ikke gjennom direktiver fra toppen. | et politisk perspektiv framtrer
organisasjonen som en arena for stadig kamp mellom de ulike interessene og det er varige
motsetninger nar det gjelder verdier, overbevisninger, kunnskaper, interesser og
virkelighetsoppfatning (Bolman og Deal 2010).

Som oftest er interessentene tjent med & arbeide sammen for & skape belgnninger, men det
finnes ofte motstridende interesser. | et harmonisk forhold har partene inngatt kontrakter, blitt
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enige om bidrag og belgnninger og resultatet blir at samarbeid lgnner seg - belgnninger
skapes gjennom at det en legger inn i koalisjonen far en akseptert belgnning for. Koalisjonen
vil nd sine mal da den samlede bidragsstrammen er tilstrekkelig. Kontraktene er imidlertid
ofte i forandring og harmonifeltet kan endres slik at forholdet mellom bidrag og belgnning
ikke star i forhold til hverandre. Belgnningsstrammene kan i felge Busch et al. (2006) gi
falgende strategiske nasituasjoner:

- Systemnedbryting (mangel pa bidrag fra interessentene)

- Systemoppbygging (underdimensjonert belgnningsstrgm i forhold til bidraget)
- Negativ sirkel (mangel pa bidrag og belgnning)

- Positiv sirkel ved maloppfyllelse og tilstrekkelige midler

| en analyse ma en se pa forholdet mellom enkelte interessegrupper/ngkkelinteressentgruppe
og vurdere fglgende:

- Grad av press fra den enkelte interessent for a ivareta egne behov
- Grad av toleranse hos den enkelte interessent hva gjelder press fra gvrige interessenter
- Hvor stort er samlet konfliktniva i koalisjonen?

Er det konflikter mellom interessentene kan dette hemme produksjon av belgnninger gjennom
redusert innsats eller viktige interessenter forlater koalisjonen (Busch et al. 2010). Slike
konflikter kan i falge Christensen og Jensen (2011, 75-76) deles inn i to dimensjoner. Det kan
veere konflikter mellom kortsiktige og langsiktige hensyn og konflikter mellom kollektive og
individuelle hensyn. Det blir derfor viktig & se naermere pa hvor store konfliktene er, og hvilke
spilleregler som finnes i koalisjonen. Situasjoner med svakt konfliktniva og fa spilleregler kan
fare til avtalt anarki, hvor interessenten falger egne mal uten hensyn til andre i koalisjonen.
@ker konflikten, kan krig utlgses da det ikke finnes spilleregler (for eksempel ulovlig streik).
Er konfliktnivaet hgyt, men det finnes klare spilleregler, vil en ha en regulert konflikt som kan
lgses i trad med reglene. Er det svakt konfliktniva og klare spilleregler vil vi ha en
koalisjonsdominans hvor ngkkelinteressentene vil dominere situasjonen og de gvrige vil
akseptere det partene blir enige om (Busch et al. 2006).

2.3.6 Makt

2.3.6.1 Maktkilder, maktdimensjoner og beslutninger
Makt i dagligtale har noe tvetydig over seg — pa den ene side fremstar makt som noe negativt
som vi ikke gnsker at noen skal ha, men pa den andre siden innser vi at maktutgvelse er en
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ngdvendighet for a fa samfunnet til & fungere. Diskusjoner om makt er viktige i
samfunnsdebatten. Hvem skal ha makt og hvordan skal den utaves? Barnevernfeltet er et av
de omrader hvor diskusjoner om makt er spesielt viktige. Maktutevelse i barnevernet er farst
og fremst knyttet til den skjgnnsutevelse som skjer innenfor gjeldende regelverk. Beslutninger
i barnevernet styres i stor grad av lovgivning, men barnevernfaglige vurderinger er ogsa
sentrale. Barnevernet skal ha ”barnets beste” som sin overordnede malsetting. For & oppna
denne malsettingen, vil det tidvis vare behov for a utgve makt, herunder tvangsmakt. Nar det
dreier seg om & frata foreldre omsorgen for egne barn eller pa andre mater iverksette tiltak
mot foreldrenes gnsker, kan det gi sterke reaksjoner knyttet til maktbruk.

De ulike definisjonene av makt omfatter bade de tilfeller der makten bygger pa samhandling,
og der den bygger pa ensidige inngrep. Ensidige inngrep eller tvang er svert synlig i
barnevernet. Omsorgsovertakelser og tvangsplasseringer i atferdsinstitusjoner skjer daglig.
Slik maktbruk tiltrekker seg stor oppmerksomhet, og det er utarbeidet omfattende regelverk
og kontrollordninger for anvendelse av tvang pa dette omradet. Det er ogsa et viktig aspekt at
barnevernets beslutninger kan bygge pa innslag av indirekte tvang — selvsagt alltid med den
forutsetningen at det skal veere til barnets beste.

Nar samarbeid, organisering og beslutningsstrukturer skal studeres, er det underliggende
maktforholdet mellom aktgrene av sentral betydning. Det er samtidig viktig & vere
oppmerksom pa at i mange tilfeller spiller maktforhold en underordnet rolle. Hva er det
barnevernsarbeidere, helsesgster og pedagoger vil oppna, hvordan definerer de sin egen
posisjon i samspillet med hverandre og hvordan forholder de seg til gitte kontekster? For a
forsta hva makt er, og hvordan den uteves, er det viktig a skille mellom de tilfeller der makt
uteves og de tilfeller der det hersker autonomi, gjensidighet og felles forstaelse. Det er ogsa
viktig a forsta hvordan det er mulig & misoppfatte forhold og tro at de er styrt av makt, selv
om de ikke er det (Engelstad 2003).

2.3.6.2 Definisjoner av begrepet "makt”

Hva er egentlig makt? Begrepet har blitt diskutert opp gjennom historien, og fenomenet
“makt” er ikke lett & forstd, men for at det skal gi mening 4 snakke om at noen har eller utgver
makt, ma makten ha en virkning, det ma inntreffe et resultat. Det finnes et utall definisjoner
av makt. Felles for dem er at de tilnermer seg et fenomen for & gjere det enklere a forsta ut fra
ulike formal.

I Norge representerte Gudmund Hernes” bok Makt og avmakt et vendepunkt med hensyn til
det teoretiske grunnlaget og utgangspunktet for forstaelsen av maktbegrepet. Frem til denne
boken kom ut i 1975 ble makt hovedsakelig forstitt ut fra begrepene “ressurser” og

’sanksjoner” — det vil si hvordan ulike aktgrer kunne lokke og/eller presse hverandre ut fra de
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maktmidler de hadde (Engelstad 1999). Det sentrale var med andre ord tidligere
avhengighetsrelasjonen mellom to parter hvor bidrag og belgnninger var de mest sentrale
temaene. Etter 1975 ble andre tema ansett som mer sentrale. Grunnlaget for makt ble etter
dette i folge Engelstad (1999) ansett a ligge i:

1. Kommunikasjon og sprak fordi all maktutevelse er avhengig av kommunikasjon. Evne til
a argumentere og overtale er derfor sentrale elementer i grunnlaget for makt.

2. Interaksjon mellom individ og samfunn, fordi makt ikke kan forstas ut fra
enkelthandlinger.

3. Demokratisk deltakelse fordi makt dannes gjennom felles meningsdannelse og utvikling
av felles tiltak og malsettinger.

En kjent definisjon er at makt forekommer nar akter A far akter B til & gjere noe hun eller han
ellers ikke ville gjort (Engelstad 1999). Engelstads definisjon er ikke ulik Max Webers
definisjon av maktbegrepet. Weber definerer makt slik: «et eller flere menneskers sjanse til a
sette igjennom sin egen vilje i det sosiale samkvem, og det selv om andre deltakere i det
kollektive liv skulle gjgre motstand» (Weber 1971, 53). Bade Webers og Engelstads
definisjoner inneholder tre elementer; en relasjon mellom maktutever (A) og den som
“utsettes” for maktutevelsen (B), at A har en intensjon, og at det foreligger en
arsakssammenheng mellom A's gnsker/intensjoner og B's atferd/handlinger.

Definisjonene er snevre, og tar ikke opp i seg alle elementer som kan ha betydning for
begrepet makt. Fordelen med definisjonene er at de er avgrenset til tre elementer som alle vil
veere enige om er Kjerneelementer i begrepet makt. Relasjoner, intensjoner og
arsakssammenhenger kan vaere sammensatte og kompliserte. Relasjoner kan veere bade
direkte og indirekte, intensjoner kan variere ut fra hvor gjennomtenkte eller impulsive de er
og arsaksforhold kan veere mer eller mindre sammensatte (Engelstad 1999).

Men disse definisjonene er bare et utgangspunkt. Makt ma ses i sammenheng med andre
relevante faktorer, eksempelvis menneskelig samhandling og pavirkning mellom ulike
aktgrer, aktgrenes selvforstaelse, identitet og kommunikasjonsformer, forventninger og
normer samt prosesser knyttet til organisering. Makt kan med andre ord opptre i mange ulike
former i ulike relasjoner. At makt er knyttet til relasjoner, betyr ogsa at det kan finnes
maktforhold i alle former for relasjoner — eller med andre ord at makt kan finnes over alt, men
maktens virkning er begrenset til rekkevidden av de nettverkene relasjonene er en del av. |
dette ligger ogsa at alle samfunn er avhengig av maktforhold. Makten kan omfordeles og
endres, men ikke bli borte (Engelstad 2003).

Gamson (1968) anser pavirkningsmuligheter som en viktig dimensjon av begrepet makt. Han

beskriver forholdet mellom det han kaller “makthavere og partisaner” slik: “Makthavere er
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mottakere av eller mal for pavirkning og utevere eller igangsettere av sosial kontroll.
Potensielle partisaner har de motsatte rollene — de er utevere eller igangsettere av sosial
kontroll, og mal for eller mottakere av sosial kontroll.” (Gamson 1968, 76, referert i Bolman
og Deal 2010, 234). Dette innebeerer at makthaverne bare vil kunne beholde makten nar dette
aksepteres av partisanene.

At pavirkningsmuligheter ma anses som en del av makthegrepet tas ogsa opp i Pfeffers
definisjon av makt. Pfeffer definerer makt som “den potensielle evnen til & innvirke pa atferd,
endre begivenhetenes gang, overvinne motstand og fa folk til & gjare det de ellers ikke ville ha
gjort” (Pfeffer 1992, 30, referert i Bolman og Deal 2010, 229).

Christensen og Jensen (2011) definerer makt slik:

...magt er en abstaktion pa linie med organisationsteoretiske begreber som ledelse og kultur.
Hermed menes at magt ikke umiddelbart kan iakttages som en bestemt haendelse eller ting, der
hedder magt. Magt er uttrykk for alle de fenomener, der fastholder eller &ndrer mennekseskabte
relationer og strukturer.

2.3.6.3 Beslutninger
| var oppgave er det makt knyttet til beslutninger som skal undersgkes neermere. En

beslutning defineres gjerne som et valg mellom alternativer, der valget innebzrer en
forpliktelse til handling (Jacobsen og Thorsvik 2013). Dette inneberer at praktisk handling
skal fglge som en konsekvens av det valget som er gjort. Det er ogsa mulig & betrakte
beslutningen i seg selv som det endelige utfallet av en prosess. Jacobsen og Thorsvik (2013)
definerer beslutningsprosessen slik:

1. Identifikasjon av et problem/en mulighet

2. Innsamling og vurdering av informasjon

3. Valg mellom alternativer

4. Iverksetting av valgt handlingsalternativ

| beslutningsteori forutsettes at individer handler rasjonelt, dvs. at de ut fra situasjonen og
identifikasjon av de ulike alternativenes konsekvenser, velger det beste alternativet. Perfekt
rasjonalitet forutsetter at akterene har full oversikt over alle mulige alternativer og at det beste
alternativet velges. Dette omtales 1 klassisk beslutningsteori som “economic man-modellen”. I
realiteten vil det ofte veere slik at ikke alle problemer/muligheter identifiseres, at
problemer/muligheter forstas ulikt, at malene er uklare eller motstridende, at det mangler
relevant informasjon, at det beste alternativet velges bort og/eller at beslutningen ikke
iverksettes. Dette gjor at mennesker handler begrenset rasjonelt — ofte betegnet som

“administrative man” (ibid).
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Bade organisasjonsmessige forhold, personlige forhold og situasjonsbetingede forhold
pavirker aktgrenes beslutningsadferd. Dette innebzrer at bade mal/strategier, formell struktur,
organisasjonskultur og maktforhold vil ha betydning for beslutningsprosessene. |
organisasjonsforskning skilles det mellom ulike beslutningsmodeller for lettere a kunne
forklare og beskrive beslutningsadferd. Noen modeller er normative (hvordan beslutningene
ideelt sett bgr tas), mens andre er deskriptive (beskrivende/forklarende). Jakobsen og
Thorsvik (2013) kategoriserer beslutningsmodellene i seks ulike modeller, men felles for alle
er at de leder frem til én enkelt beslutning.

Dersom beslutningenes tilsiktede virkning skal oppsta, forutsetter dette at beslutningene
iverksettes. Dette skjer ikke alltid og arsakene kan vare mange. Kunnskapsgrunnlaget for
beslutningen kan ha veert mangelfullt. Videre kan det handle om manglende eller mangelfulle
ressurser, eller motstand fra andre aktarer kan veere et hinder for iverksetting. Det kan ogsa

tenkes at beslutningene bare har symbolverdi, dvs. at de er fattet for & vise "handlekraft”

(ibid).

2.3.6.4 Analysemodeller - maktens dimensjoner og kilder
A analysere makt har vert gjenstand for store diskusjoner bade innen sosiologi og

statsvitenskap. Uavhengig av hvordan makt defineres, er fenomenet vanskelig & studere. Makt
har sitt grunnlag i samhandling mellom mennesker eller aktgrer, og makt uteves primart
gjennom organisasjoner og institusjoner. Makten kan utgves apent (som tvangsmakt) eller
skjult (som manipulering, overtalelse). Organisasjoner og samarbeid mellom ulike
organisasjoner gker evnen til & utgve makt. De har en malsetting om & ivareta en oppgave og
jobbe for & fremme felles interesser.

Som det fremgar har makt mange forskjellige og sammensatte uttrykksformer. For a forsta
konkrete maktforhold ma samspillet mellom aktuelle aktgrer analyseres, og for & definere
hvem som har makt, ma aktarenes maktkilder identifiseres. Dette kan eksempelvis gjares ved
bruk av Christensen og Jensens seksdimensjonale analysemodell. Christensen og Jensen
(2011) deler maktfenomener inn i tre kategorier; substansielle, relasjonelle og institusjonelle.
Substansielle fordi makt er avledet fra egenskaper eller substanser ved de akterene som
kjemper om makten. Relasjonelle fordi maktfenomener utvikles i den transaksjonen som
oppstar nar mennesker pavirker hverandre i sosialt samspill. Institusjonelle fordi lover,
forskrifter, instrukser, normer rutiner m.v. trekker opp rammene for hva som er mulig atferd
(Christensen og Jensen 2011, 14).

Christensen og Jensens analysemodell tar imidlertid utgangspunkt i seks maktdimensjoner;
direkte makt, indirekte makt, bevissthetskontrollerende makt, makt i en garbage can-situasjon,
institusjonell makt, og relasjonell makt. De fire fgrste dimensjonene er knyttet til substansiell
makt. Direkte makt uteves pa ulike beslutningsarenaer — det vil si i selve beslutningstakingen,
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mens indirekte makt skjer forkant og etterkant av selve beslutningen — dvs. ved fastsettelse av
dagsorden og ved gjennomfaringen av beslutninger som er truffet. Bevissthetskontrollerende
makt uteves gjennom pavirkning slik at andre aktarer i prosessen pavirkes i en retning. Disse
tre maktdimensjonene utgves i forhold til konkrete beslutningsprosesser, mens de @vrige
dimensjonene (makt i en “garbage can situasjon”, institusjonell makt og relasjonell makt) er
knyttet at til systemene og rammene rundt beslutningene, samt relasjonene mellom aktarene i
prosessene som leder frem til beslutningene og iverksettelsen av disse.

Makt som uteves i forhold til konkrete beslutningsprosesser illustreres slik av Christensen og
Jensen (2011):

Interesser

\

Problemer som sgker oppmerksomhet pa beslutningsarenaen

Inngang til beslutningsarenaen Filter 1

BESLUTNINGSARENA
Saker

Beslutningsprosess

Beslutninger

Utgang fra beslutningsarenaen Filter 2

Konsekvenser

Illustrasjon av Direkte makt og Indirekte makt (Christensen og Jensen 2011, 47)

Direkte makt forutsetter at beslutningsarena, saker, beslutningsprosess og beslutninger kan
identifiseres. Om dette skriver Christensen og Jensen (2011):

Den direkte magtmodel — magtens ferste dimension — vil kunne afdekke vigtige
magtfeenomener, hvis dens forudsatninger om beslutningsarena, sager, beslutningsproces og
beslutning nogenlunde kan genfindes i den oranisatoriske enhed, som analyseres. Hvis
virkeligheten gar det tvivelsomt, om sager har lige adgang til beslutningsarenaen, og hvis
beslutninger tilsyneladende ikke alltid implementeres som forudsat, ja sa ber den direkte
magtmodel suppleres med den indirekte magtmodell — magtens andre dimension. Det kan veere
at den indirekte magtmodell helt ber erstatte den direkte magtmodell som analytisk vinkel, hvis
det viser seg, at de vaesentligste magtfeenomener kan konstateres ved indgangen eller udgangen
fra en beslutningsarena.
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Den som har direkte makt er i stand til & dominere andre aktarer i beslutningsprosessene: A
utgver makt over B i selve beslutningsprosessen. Direkte makt er med andre ord avgrenset til
den maktutevelse som skjer pd selve beslutningsarenaen, det vil si fra saken “’slipper inn” og
frem til beslutning er fattet. For a benytte direkte makt som analysemodell ma maktutevelsen
kunne avgrenses i tid og rom. Beslutningsarenaen kan vare formell eller uformell, men ogsa
kretsen av aktgrer ma kunne avgrenses og defineres dersom analysemodellen skal kunne
benyttes. Grunnlaget for maktutgvelsen kan veere sammensatt og ulikt fra akter til akter — se
kilder til makt nedenfor (ibid).

Dersom saker ikke har lik adgang til beslutningsarenaen og/eller dersom beslutninger ikke
alltid implementeres som forutsatt, ma analyse etter den direkte maktmodellen suppleres med
en analyse ved bruk av den indirekte maktmodellen. En analyse etter den indirekte
maktmodell helt ber erstatte en analyse etter den direkte maktmodell dersom de vesentligste
maktkildene finnes forut for at saken ankommer beslutningsarenaen eller etter at beslutning er
fattet.

Indirekte makt er den makt som uteves ved “inngangen” og “utgangen” fra
beslutningsarenaen, sékalte “non-decisions”. Med andre ord i forbindelse med bestemmelse
av hva det skal tas beslutninger om pa selve beslutningsarenaen (sette dagsorden) og/eller i
forbindelse med gjennomfaringen av de beslutninger som tas pa beslutningsarenaen. Indirekte
makt er dermed ferst og fremst et supplement til den direkte makten. Sakers adgang til
beslutningsarenaen kan preges av kamp mellom ulike aktgrer om hvordan
beslutningsarenaens kapasitet og kompetanse skal defineres. Ogsa her vil aktgrenes
maktkilder ha betydning for styrkeforholdet mellom aktarene (ibid).

Bevissthetskontrollerende makt bygger pa en antakelse om at maktutgvelse ogsa kan komme
til uttrykk ved at noen aktarer pavirker andres forestillinger om hva som er deres gnsker eller
interesser og hvordan disse best kan fremmes. Bevissthetskontrollerende makt handler med
andre ord om pavirkning. Denne makten kan uteves skjult via et bevissthetsfilter mellom
virkelige og opplevde interesser. A utgver makt over B ved a pavirke B's oppfatning slik at
B’s oppfatning av egne interesser blir sammenfallende med A's interesser. Pa denne maten
blokkerer A for B's evne til & oppfatte sine egne virkelige interesser (ibid).

Bade nar det gjelder direkte, indirekte og bevissthetskontrollerende makt, forutsettes det at
maktutevelsen skjer som et resultat av rasjonelle valg og handlinger. | komplekse system kan
det veere utfordrende sikre rasjonelle beslutningsprosesser. Problemer og lgsninger kan falle
utenfor etablerte strukturer og nye aktgrer kommer inn i beslutningsprosessene. Makt i en
“garbage can-situasjon” oppstar hvor det er mange saker pa gang samtidig og hvor
koblingen mellom sakene, aktarene og beslutningsprosessene er diffus. Beslutningsprosessene

kan beskrives gjennom fire uavhengige stremmer: En strgm av beslutningsanledninger, en
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strgm av problemer, en strgm av Igsninger og en strgm av deltakere. Beslutningene skjer ved
at problemer, lgsninger og deltakere finner en beslutningsanledning. Prosessens kan vere
ustyrlig og dermed vil det ikke veare grunnlag for & utgve verken direkte, indirekte eller
bevissthetskontrollerende makt (ibid).

Bade ved direkte makt, indirekte makt, bevissthetskontrollerende makt og makt i en garbage
can-situasjon er makt knyttet til aktgrene. Hvem som nar frem eller vinner maktkampen
avhenger av hvem som best klarer & utnytte sine maktressurser (ibid).

Den bevissthetskontrollerende makt finner imidlertid ikke bare sted i en relasjon mellom A og
B, men kan ogsa skje i form av mer generell pavirkning eller sosialisering. | slike tilfeller
snakker vi om institusjonell makt. Nar det gjelder institusjonell makt, trer aktgrene i
bakgrunnen. Her er det sentrale de strukturelle eller institusjonelle rammene i form av
aksepterte regler, rutiner, atferd og normer. Aksepten inneberer at det ikke stilles sparsmal
ved virkelighetsoppfatningen — dette tas for gitt og innebarer begrensninger for mulig atferd.
Rammene i seg selv utgjer falgelig en maktfaktor (Christensen og Jensen 2011, 19 og 20).

Den sjette og siste dimensjonen, relasjonell makt, ser makten som et fenomen som oppstar
gjennom transaksjoner. Relasjonell maktforstaelse er innrettet mot a forsta hva som skjer med
den enkelte akters forstaelse av egen rolle, av organisasjonens oppgaver og funksjon, i
kommunikasjon ~om  gitte  problemstillinger, dvs. at makten utvikles i
kommunikasjonsprosesser mellom involverte aktegrer (Christensen og Jensen 2011).
Uformelle og formelle aktiviteter og samspill griper inn i hverandre pavirker aktgrenes
virkelighetsoppfatning og tanker om hva som er viktig. Den relasjonelle maktforstaelsens
fokus er med andre ord rettet mot hvordan ulike aktgrer som inngar i et
kommunikasjonsforhold kan oppna gjensidig forstaelse, enes om hva som er viktige
utfordringer og problemer, enes om hva som er relevante handlingsalternativer, bli enige om
hva som skal gjares og hvordan handlingene skal koordineres (Jacobsen og Thorsvik 2013). |
1970-arene utviklet Michel Foucault og Pierre Bourdieu flere maktstudier basert pa relasjonell
maktforstaelse. Foucault arbeidet ut fra fem hovedteser (Christensen og Jensen 2011):

1. Makt kan ikke besittes/innehas, men er noe som transformeres i sosiale relasjoner.
Makt er immanent og produktiv, den skaper og former identiteter,
virkelighetsoppfatninger, preferanser og handlingsmuligheter.

3. Makt uteves bade ovenfra og nedenfra i vekselvirkning og uten noe bestemt manster.
Diskursene som skapes kan ikke kontrolleres.

5. Makt og motmakt utvikles i sosiale relasjoner og forutsetter hverandre.
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Sammenhengen mellom de ulike maktdimensjonene slik de presenteres av Christensen og
Jensen, vil variere fra situasjon til situasjon, men alle vil kunne ha betydning nar forstaelsen
av hva som skjer i en organisasjon.

Bolman og Deal har identifisert ni maktkilder (Bolman og Deal 2010, 235 flg):
Posisjonsmakt, kontroll over belgnninger, makt gjennom tvangsmidler, informasjon og
ekspertise, renommé, personlig makt, allianser og nettverk, tilgang til og kontroll over
agendaer og beslutningsarenaer, fortolkningsmakt (kontroll over meningsdannelse og
symboler).

Posisjonsmakt har sitt utspring i formelle posisjoner og makten er knyttet til stillingen. Slik
makt har sterst betydning i vertikal forhold, dvs. i forholdet mellom over- og underordnede.
Den som har en overordnet stilling kan fatte beslutninger som ma respekteres og etterleves av
de underordnede. Posisjonsmakt har ogsa betydning pa det horisontale plan ved at det kan
inngas forpliktende avtaler eller kontrakter med andre (eksterne) aktarer.

Kontroll over belgnninger er en kilde til makt fordi de som har muligheten til & gi belgnninger
lett vil kunne skaffe seg lojale stattespillere. Belgnninger kan komme i ulike former, det kan
dreie seg om penger eller andre goder. Ofte vil det veere den som allerede har posisjonsmakt
som ogsa har kontroll over belgnninger og kan fordele disse ut fra eget skjgnn.

De som kan utgve makt gjennom tvangsmidler bygger sin makt pa muligheten til a gripe inn,
blokker, tvinge eller straffe. | motsetning til de som har kontroll over belgnninger og skaffer
seg stattespillere, vil de som har kontroll over maktmidlene skaffe seg lojalitet og stette pa
bakgrunn av frykt for sanksjoner.

De som har informasjon og ekspertise som er ngdvendig for & lgse oppgaver, vil pa bakgrunn
av dette ha makt. | dagens samfunn er denne kilden til makt av stadig ekende betydning, i og
med at samfunnet blir stadig mer kunnskapsbasert. A inneha spesielle kunnskaper gir
argumentasjonskraft og gjennomslagskraft i interaksjon med andre bade internt i
organisasjonen og i forholdet til eksterne aktarer.

Renommé oppstar som fglge av ekspertise og hva man har utrettet. De som har et solid
renommeé, vil oppna makt gjennom dette.

Personlig makt kan oppnas gjennom dyktighet, sjarm, karisma og sa videre.

Allianser og nettverk er viktige maktkilder. Det er langt lettere a fa utrettet noe dersom en har
venner og allierte. Denne maktkilden inneberer at man utgver makt gjennom andre. Allianser
og nettverk kan veere formelle og uformelle, interne og knyttet opp mot eksterne aktgrer.
Makt gjennom allianser og nettverk kan bade utgves apent og skjult.
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Tilgang til og kontroll over agendaen og beslutningsarenaene gir makt. De som ikke har
tilgang til dette vil i mindre grad kunne utgve makt. Tilgang til beslutningsarenaene gir
mulighet til & delta i beslutningsprosesser og i beslutningstaking (direkte makt), mens kontroll

over agendaen kan handle om & ha makt til & sile” hva som skal fa tilgang til
beslutningsarenaen (indirekte makt).

Fortolkningsmakt — kontroll over meningsdannelse og symboler — innebzrer & ha makt til &
bestemmer “hvilke briller” som skal brukes. Denne kilden til makt er primert knyttet til
pavirkningsmuligheter og sosialiseringsprosesser (bevissthetskontrollerende makt og
institusjonell makt)

Maktkildene slik de er identifisert av Bolman og Deal kan opptre innenfor de ulike

maktdimensjonene. | var analyse vil det veere hensiktmessig a trekke inn flere
maktdimensjoner og ulike kilder til makt.

2.3.7 Oppsummering teori

Med bakgrunn i disse teoretiske perspektivene har vi utarbeidet et rammeverk, som benyttes i
analysen av de empiriske dataene. Rammeverket tar utgangspunkt i de tre
forskningsspgrsmalene:

1. Hvordan pavirker organisasjonsstrukturen barnevernets beslutninger?
Hvilke kontrakter regulerer samarbeidet mellom barnevernet og samarbeidsaktgrene
og hvordan pavirker disse bidrags- og belgnningsbalansen?

3. Hvordan pavirker ulike maktforhold beslutningene i barnevernet?

Figur 1 Kategorier Teori overbygning NPM, Gowernance, Nettverk

Utforming av organisasjonsstruktur og
Struktur |::> organisasjonstypologier, nettverksteori

Prinsipal/agent og stewardship teori

Interessenter |::> Kontraktsteori
Bidrag/belgnning og harmoni/konflikt

Betydning for
barnevernets beslutninger

Maktteori
Makt |::> Beslutningsteori
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3. Vitenskapelig metode og forskningsvalg

Innledningsvis har vi utdypet var problemstilling og bakgrunn for avhandlingen. I denne delen
av oppgaven Vil vi beskrive og begrunne vart metodevalg og se det i sammenheng med de
vitenskapsteoretiske forutsetningene. Videre presenterer vi forskningsdesign, metode for
datainnsamling og valg av analyse for det innsamlede materialet. | tillegg vil spgrsmal rundt
validitet og reliabilitet bli diskutert. Dette settes opp mot de valg vi har gjort i den praktiske
gjennomfgringen av studien.

3.1 Vitenskapsteoretisk utgangspunkt

Vitenskap kan overfladisk defineres som systematiske studier av fysiske eller sosiale
fenomener (Ringdal 2007, 33). Samfunnsvitenskapelig metode er n&ermere bestemt en mate a
ga frem pa for & samle inn og beskrive empiri eller data om virkeligheten (Jacobsen 2005). |
vitenskapsteorien finnes ulike kunnskapssyn, epistemologi, og ulike syn pa virkeligheten,
ontologi, som gir svar pa slike grunnleggende vitenskaplige spegrsmal (Ringdal 2007).
Sammenhengen mellom ontologi, epistemologi og metode utgjer grunnlaget for a
karakterisere en vitenskapelig disiplin. Ontologi er altsa hva vi mener vitenskapen handler
om, epistemologien er hvilke typer kunnskap vi mener er mulig og relevant om disse tingene,
mens metode er hva vi mener er korrekte fremgangsmater for & skaffe disse dataene (Nyeng
2004).

Var ontologi, altsa var virkelighetsforstaelse, vil veere forskjellig fra person til person og det
vil derfor veere vanskelig eller for sa vidt umulig & komme frem til en omforent forstaelse om
hvordan verden faktisk ser ut. Ontologiske problemstillinger er relatert til generell
virkelighetsforstaelse; til hva det vil si for natur, mennesker og ting & eksistere i vid forstand
(Nyeng 2004). Innenfor vitenskapsteorien eksisterer det debatter omkring ulike metodiske
tilnerminger, og den ontologiske debatten (Jacobsen 2005) dreier seg om hvorvidt sosiale
systemer bestar av lovmessigheter, eller om alt vi studerer er unikt. | denne debatten skiller
man gjerne mellom en positivistisk og en konstruktivistisk, hermeneutisk retning. De to
retningene er vesensforskjellige i sitt utgangspunkt og nermer seg den sosiale virkeligheten
pa ganske forskjellige mater (Nyeng 2004).

Positivismen har sitt utspring i naturvitenskapene med en sterk tro pa lovmessigheter og
vitenskapens evne til & avslgre dem og formulere de kvantitativt. En grunnholdning er at
vitenskapelige utsagn skal bygge pa observerbare fakta og hva som er vitenskapelig metode
ma bestemmes uavhengig av hva som studeres. Positivismen har en deduktiv logikk der hvor
minst én universell lov inngdr som premiss og lovmessigheter forklarer observerte fenomen
(Jacobsen 2005). En kritikk av den positivistiske vitenskapen kommer fra den hermeneutiske
forskningstradisjonen som blant annet hevder at det ikke finnes én objektiv sosial virkelighet,
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men bare ulike forstaelser av virkeligheten. Den hermeneutiske tradisjonen legger til grunn at
virkeligheten er sosialt konstruert og at det ikke er menneskets adferd i seg selv som er
vesentlig, men den mening mennesket selv legger i adferden. Det viktigste er altsa ikke det
som faktisk skjer, men hvordan ulike personer fortolker hendelsen, og fokuset flyttes slik sett
fra det objektive til det subjektive. Et fenomen er kontekstavhengig og menneskene er et
handlende subjekt som skaper intensjoner og handling, og legger pa den maten mening i det
de gjer (ibid). Valg av ontologisk utgangspunkt vil uansett retning ha betydning for hva man
leter etter nar mans skal gjennomfare en undersgkelse (ibid).

Epistemologi eller erkjennelseslaren, handler om hvordan og i hvor stor grad det er mulig a
tilegne seg kunnskap om virkeligheten (Jacobsen 2005, 26). Som vi har sett ovenfor vil var
oppfatning av verden veere svert forskjellig, og det vil naturlig nok da eksistere en uenighet
om i hvilken grad det er mulig & samle inn kunnskap om denne verden. Epistemologiske
problemstillinger er knyttet til mer grunnleggende kunnskapssyn som legges til grunn for
forskningen (Nyeng 2004), og i denne debatten skilles det ogsa mellom en positivistisk og
hermeneutisk eller fortolkningsbasert tilneerming (Jacobsen 2005).

| folge den positivistiske retningen finnes det en objektiv verden utfor oss selv som kan
studeres pa en ngytral mate. Dette innebearer at alt, for eksempel fysiske ting, sosiale
systemer, mennesker og lignende, kan studeres empirisk ved hjelp av sansedata (se, hare,
fale). Vi kan slik opparbeide en kumulativ kunnskap om den objektive verden. Resultatene av
forskningen kan kobles sammen og vi far dermed en stadig bedre oversikt over de
lovmessigheter samfunnet styres av.

Den hermeneutiske (fortolkningsbaserte) tilneerming mener imidlertid at det ikke er mulig
forklare alle menneskers handlinger objektivt, og gir oss dermed en helt annen ramme for a
forsta fenomenene vi observerer. Verden er ikke lik for alle og man kan dermed ikke snakke
om en objektiv virkelighet. | falge denne tilnsermingen finnes det ikke én sosial virkelighet,
det finnes bare ulike forstaelser av den, og en slik forstdelse av virkeligheten kan bare
kartlegges ved at man setter seg inn i menneskenes fortolkninger og meningsdannelser i
spesielle sosiale fenomener. Lovmessigheter som gjelder pa tvers av tid og rom finnes ikke,
og alt ma forstas i en i sin spesifikke kontekst (Jacobsen 2005). Det er slik sett ngdvendig a
snakke med mennesker, fa innsikt i deres forstaelsesverden og se pa hva de gjer for a kunne
utvikle en slik subjektiv kunnskap.

Vi mener at vart ontologiske stasted faller inn under den hermeneutiske eller
konstruktivistiske retningen. Det vi skal studere er kontekstavhengig, og kan dermed ikke
isoleres ut fra den sammenhengen det befinner seg i. Vi er ikke ute etter & beskrive én
virkelighet, men heller resultatet av de involvertes sosiale konstruerte oppfatning av sin

virkelighet. Med dette utgangspunkt er det naturlig at vart epistemologiske stasted ogsa faller
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inn under denne retningen. Utgangspunktet er a utforske hvordan menneskene i
organisasjonen fortolker den virkeligheten de lever i. Hver enkelt akter vil ha en egen
forstaelse av virkeligheten, og hvilke meninger de enkelte menneskene danner seg om
fenomenet, vil falgelig veere det sentrale for oss. Vi vil derfor ha behov for a snakke med de
involverte for & fa innsikt i hvordan de forstar sin virkelighet. | hermeneutikken er vektlegging
av delene og tolkningen av disse viktig for & forsta helheten. Det er de sentrale detaljene som
kan gi ny innsikt og forstaelse om et fenomen (helheten) som trekkes frem. P4 denne maten
skjer det hele tiden en veksling mellom de enkelte delene eller detaljene og helheten. En slik
veksling mellom deler og helheten gjgr at analysen far en “spiralform”, ofte kalt den
hermeneutiske spiral (Jacobsen 2005, 185).

3.2 Vare metodiske valg

Som vi har nevnt tidligere er det en tett sammenheng mellom ontologi, epistemologi og
metode, og vi har allerede tilkjennegitt at vi i var undersgkelse i hovedsak har en
fortolkningsbhasert eller hermeneutisk tilnerming. Dette innebeerer at vi sgker a forsta et
fenomen heller enn & forklare. Som vi har beskrevet ovenfor finnes det ikke en omforent
forstaelse av hvordan verden ser ut eller hvordan virkeligheten bgr tolkes. Det vil saledes ogsa
eksistere uenighet om hvilken metode som er best egnet til & studere virkeligheten. Metode
kan sies 4 vaere en systematisk mate a undersgke virkeligheten pa, og skal i fglge Jacobsen
(2005) angi hvilke framgangsmater som skal anvendes for & kartlegge denne virkeligheten.
Nokkelordet i forskning er systematikk, og forskning er forskjellig fra den “daglige”
innsamlingen av informasjon ved at innsamlingen av data, behandling av informasjon og
prestasjonen er systematisk (ibid). Valg av metode gjeres ut fra problemstillingen og det
sentrale blir & anvende metoder som kan belyse problemstillingen pa en sa god mate som
mulig.

Et viktig sparsmal man ma ta stilling til er hvilken strategi som er best egnet til & samle inn
data om virkeligheten. | falge Jacobsen (2005) star valget mellom en induktiv og deduktiv
strategi. Den sistnevnte framgangsmaten er & ga fra teori via deduktiv logikk og teoretiske
pastander, til empiri. Det vil si at man pa bakgrunn av tidligere empiriske funn og teorier
skaper seg noen forventninger om hvordan virkeligheten ser ut, far man sa gar ut og samler
inn empiri for & se om forventningene stemmer overens med denne virkeligheten. Et problem
med denne strategien kan veere at man som forsker blir mest opptatt av a lete etter
informasjon som stgtter opp under de forventninger en startet undersgkelsen med. Et
alternativ til deduksjon er en induktiv tilnerming, eller fra empiri til teori. Her har forskeren
ideelt sett, et mer apent sinn i sin tilnerming til virkeligheten. Malsettingen er at ikke noe,
heller ikke forskerens forutinntatte holdninger og forventninger, skal begrense hvilken
informasjon som samles inn. Ut fra en slik apen tilnaerming dannes teoriene (ibid).
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Selv om vi gnsker & ha en mest mulig apen tilneerming til vart forskningsfelt, vil var
tilnerming naturlig nok vere preget av den kunnskapen vi har med oss pa omradet, og vi tar
slik sett utgangspunkt i noen teorier som kan sies a vaere en del av var for-forstaelse. Vi anser
likevel en induktiv tilneerming som mest passende for & svare pa var problemstilling, med
bakgrunn i at vi gar inn i en organisasjon med et sa apent sinn som mulig, og praver a skaffe
ny kunnskap basert pa den informasjon vi far fra vare informanter.

En annen metodisk problemstilling man ma ta stilling til er narhet eller distanse. Dette
handler om & minimere eller eliminere forskerens effekt pa det som studeres. Avstanden
mellom forskeren og fenomenet som studeres er det sentrale, og idealet er repliserbarhet som
vil si at en annen forsker, som gjennomfgrer et identisk forskningsopplegg, kommer frem til
samme resultat (Jacobsen 2005). En fullstendig distanse mellom forskeren og det som forskes
pé synes imidlertid ikke & vere en realistisk mulighet. A vektlegge en slik avstand mellom
forskeren og forskningsobjektet kan ogsa gjgre forskningen darligere fordi det begrenser
muligheten til & ga dypere inn i den enkeltes forstaelse og fortolkning. Nerhet kan saledes
veere like viktig som distanse.

Vart utgangspunkt som forskere er at vi alle tre har bakgrunn fra barnevernet pa ulike niva,
altsa bade fra statlig og kommunal barneverntjeneste. En av oss er ogsa fagleder for den ene
barneverntjenesten vi har undersgkt og blir felgelig forsker i egen organisasjon. Vi har
dermed god kjennskap til og personlig engasjement i det feltet vi skal undersgke, og
problematikken rundt neerhet vs distanse vil derfor kunne tilspisse seg ytterligere. | fglge
Repstad (2007) er forskning i egen organisasjon ikke a anbefale blant annet fordi det i det kan
fare til at man mister den akademiske distansen og far personlig interesse for det som skijer i
feltet, gjerne kalt to go native”, eller & bli en av de innfgdte (Repstad 2007, 39). Vi er klar
over at var kjennskap til feltet kan gjgre oss mer forutinntatte og at vi tar mer for gitt enn hva
man som forsker skal gjere. Gjennom undersgkelsen har der derfor veert svert viktig a
problematisere dette for & kunne opprettholde tilstrekkelig avstand og & kunne inneha en sa
analytisk og objektiv holdning som mulig. Vi vil likevel hevde at i var forskning har nettopp
naerhet veert viktig med tanke pa at vi gnsket a ga i dybden og intervjue personer for a fa svar
pa vare spgrsmal. Vi vil slik sett hatt behov for & opparbeide en relasjon til de vi har
intervjuet. | tillegg vil det vare lite tvil om at vare egne personlige verdier uansett alltid vil
pavirke undersgkelsen pa et eller annet niva.

Et annet viktig spersmal er hvilke metode som gir det mest fullstendige bildet av
virkeligheten, eller hvordan sosiale fenomener skal forstdas. To grunnleggende
analyseperspektiver er holisme eller individualisme. | det holistiske perspektivet befinner de
grunnleggende forklaringsvariablene seg pa makro- eller samfunnsniva (ovenfra-og-ned),
mens de i det individualistiske perspektivet befinner seg pa mikro- eller individniva (neden-
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fra-og-opp) (Ringdal, 2001, 44-45). Sistnevnte inneberer i foglge Jacobsen (2005) at et
fenomen forstds best ved at man betrakter enkelte menneskers motiver og handlinger.
Enkeltmennesket er den viktigste datakilden gjennom det de sier eller gjar, og starre enheter,
for eksempel en organisasjon, kan bare forstds som en samling av enkeltindividers meninger
og handlinger. Ut fra en holistisk tilnarming derimot, ma fenomener forstas som et komplekst
samspill mellom enkeltindivider og den spesielle sammenhengen de inngar i (ibid). I var
undersgkelse er sistnevnte serlig relevant nettopp fordi vi er opptatt av samspillet mellom
enkeltindividene og helheten de inngar i.

Det siste, og kanskje det viktigste spgrsmalsstillingen vi vil nevne i forbindelse med
metodevalg er om den informasjonen man samler inn skal basere seg pa ord eller tall, altsa
valget mellom kvalitativ eller kvantitativ metode. Den kvantitative metoden gar gjerne i
bredden med mange informanter, og tar utgangspunkt i at den sosiale virkeligheten kan males
ved bruk av metoder og instrumenter som gir informasjon i form av tall, f.eks. ved
sparreskjemaer med faste svaralternativer. Kvantitativ metode er knyttet til et positivistisk
eller naturvitenskaplig syn pa verden. Tall og statistikk er imidlertid ikke selvforklarende,
derfor inngar fortolkning som et sentralt element ogsa i kvantitativ forskning. Den kvalitative
metoden samler inn data i form av ord og gir sdledes en stgrre forstaelse av hvordan
mennesker tolker sosiale fenomener. Dette far man best tak i ved & observere hva menneskene
sier og gjar, f.eks. gjennom feltobservasjoner eller dpne intervjuer (Jacobsen 2005). Det
viktige i kvalitativ metode er & utforske meningsinnholdet i sosiale fenomener, slik det
oppleves for de involverte selv. | fglge Nyeng (2004, 188) er forskjellen mellom kvantitativ
og kvalitativ metode maling, det vil si at man i kvantitativ metode narmer seg det man skal
undersgke gjennom pa forhand oppdelte variabler som man maler for & fa svar pa
forskningsspgrsmalet. | forhold til kvalitativ metode er tilnermingen gjerne apnere og man
naermer seg studieobjektet med en bredere tematisk innfallsvinkel.

Hvilket metodisk utgangspunkt man velger vil som sagt veere avhengig type problemstilling.
Den ene metoden er ikke ngdvendigvis bedre enn den andre, men egner seg i ulike
sammenhenger, eller kan gjensidig supplere hverandre (Jacobsen 2005). Om man velger
kvantitativ eller kvalitativ tilneerming blir ofte et valg av strategisk og ikke prinsipiell
karakter.

3.2.1 Oppsummering av metodiske valg

Med utgangspunkt i var problemstillingen har vi valgt kvalitativ metode for var
datainnsamling. | var undersgkelse har vi hatt gnske om & utforske meningsinnholdet i et
sosialt fenomen og fa en best mulig forstaelse av hvordan de involverte tolker sin sosiale
virkelighet. Dette kan vi best fa best til ved & observere dem, hva de sier og gjer, og la dem
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snakke med sine egne ord. | falge Jacobsen (2005, 36) er denne metoden mer apen for ny
informasjon, gjennom det overraskende som ikke var forventet pa forhand, og henger pa
denne maten ofte sammen med en induktiv tilneerming. Vi har gjennom en sa apen tilneerming
som mulig hatt som malsetting a skape en neerhet til det (og dem) vi har forsket pa gjennom
samtaler (intervju), og pa den maten har vi forsgkt a fa frem mest mulig av de variasjoner og
nyanser som ligger i deres fortolkninger. Kvalitativ metode gir slik sett mulighet for direkte
kontakt med informantene der man ogsa kan observere samtidig som intervjuet pagar, samt at
vi ved uklarheter har hatt muligheten til & utdype spgrsmal for a fa mer ngyaktig informasjon
om det vi har gnsket & vite noe om. Metoden har saledes stor grad av fleksibilitet

Vi har valgt a benytte utelukkende en kvalitativ metode fordi vart utvalg er begrenset. Som
hovedkilder for var undersgkelse har vi benyttet bade dokumentstudier og semi-strukturerte
intervju, og vi oppnar for sa vidt gjennom dette a hente informasjon om det fenomen vi
studerer fra to ulike kildegrunnlag.

3.2.2 Fordeler og ulemper med kvalitativ metode

Som nevnt har vi valgt utelukkende kvalitativ metode for var datainnsamling. Med bakgrunn i
at var problemstilling er uklar og eksplorerende har vi behov for en metode som gir
fleksibilitet og neerhet til respondentene. Vi har behov for & avklare et relativt uavklart tema
og a fa frem en nyansert beskrivelse av sammenhenger mellom individ og kontekst. Metoden
gir ogsa mulighet for a tilpasse var problemstilling eller undersgkelsesopplegget underveis i
prosessen. Siden vi pa forhand ikke har laget helt faste spgrsmal med faste svarkategorier vil
metoden ogsa kunne ha hgy begrepsgyldighet (Jacobsen 2005), ved at man far frem en mest
mulig “riktig” forstaelse av fenomenet beskrevet av de som undersekes. Et viktig stikkord er
ogsa apenhet fordi metoden legger fa begrensninger pa de svarene respondenten gir og slik
sett gir mulighet for & fa frem mest mulig detaljer og nyanser. En kvalitativ tilneerming
betegnes gjerne som en interaktiv prosess mellom problemstilling, undersgkelsesopplegg og
datainnsamling. Etter hvert som data samles inn kan bade problemstilling,
undersgkelsesopplegg, datainnsamlingsmetode og analyse endres underveis (ibid).

En ulempe ved metoden er imidlertid at den kan veere sveart ressurskrevende. Dette medfarer
begrenset kapasitet i forhold til hvor mange enheter man kan undersgke, noe som far
betydning for hvor representativ undersgkelsen er og som tidligere nevnt, muligheten for
generalisering. Store nyanseforskjellene i svarene kan gjere det vanskelig a tolke
informasjonen. Datamengden er gjerne kompleks og det kan veere lett & miste oversikten slik
at en etter hvert mister helheten av syne. Det kan ogsa veere vanskelig a forholde seg helt dpen
for alle detaljer og nyanser, slik at det skjer en ubevisst siling av informasjon man far. En
annen ulempe er at man kan komme for naert det som skal undersgkes og at man slik sett er

55



med pa a skape de resultatene som fremkommer i stedet for & male hvordan informanten
opplever fenomenet (ibid). Til tross for de utfordringene vi har skissert ovenfor, vil vi likevel
argumentere for at kvalitativ metode er et godt og riktig valg i forhold til det vi gnsker a
undersgke. Imidlertid er det viktig at vi har disse ulempene eller utfordringen i tankene under
hele undersgkelsesforlgpet.

3.3 Valg av forskningsdesign (casestudier)

Et forsknings- eller undersgkelsesdesign er en overordnet plan for hvordan en undersgkelse
skal gjennomfares. Undersgkelsesdesignet gir et rammeverk for innhenting og analyse av data
og ma farst og fremst vere egnet til & svare pa problemstillingen. Valgene man gjar i forhold
til undersgkelsesdesignet vil ogsa ha konsekvenser for undersgkelsens gyldighet/validitet og
palitelighet/reliabilitet (Jacobsen 2005). Begrepene validitet og reliabilitet vil bli narmere
behandlet i et senere kapittel.

Valg av type problemstilling er sentralt bade i forhold til undersgkelsesopplegg og metode.
Jacobsen (2005, 72) peker pa felgende tre dimensjoner som kan benyttes til & analysere
problemstillinger: 1) om problemstillingen er klar eller uklar, 2) om den er forklarende
(kausal) eller beskrivende (deskriptiv) og 3) om vi gnsker & generalisere eller ikke.

Utgangspunktet for vart forskningsdesign var at vi gnsket a finne mer ut av hvilken betydning
organisering, ressurser og makt har for barnevernets beslutninger. Etter at intervjuene var
avsluttet ble vi av veileder utfordret til & se naermere pa denne problemstillingen. Vi hadde et
rikholdig datamateriale og han mente at det ikke ville vaere noe problem & avgrense
ytterligere. Vi valgte & erstatte ressursspgrsmalet med sparsmal om ulike aktarers interesse i
samarbeidet. Vi mente at vi hadde tilstrekkelig informasjon knyttet til forpliktelser
linteressenter fordi dette ble fanget opp i flere sparsmal knyttet til bade struktur, ressurs og
makt. Var endelige problemstilling ble derfor som falger:

I hvilken grad har samarbeid med andre kommunale tjenester betydning for
barnevernets beslutninger?

Vi har operasjonalisert problemstillingen i 3 forskningsspgrsmal:
1. Hvordan pavirker organisasjonsstrukturen barnevernets beslutninger?
2. Hvilke kontrakter regulerer samarbeidet mellom barnevernet og samarbeidsaktgrene
og hvordan pavirker disse bidrags- og belgnningshalansen?
3. Hvordan pavirker ulike maktkilder beslutningene i barnevernet?
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Problemstillingen var definerer undersgkelsens formal, og den viser at vi gnsker a finne ut pa
hvilken mate struktur, interessentens forpliktelser, bidrag og belgnninger og maktforhold,
pavirker de beslutningene som fattes i barnevernet.

Nar problemstillingen er uklar og har preg av et apent spersmal er det behov for en mer
eksplorerende, utforskende type undersgkelse. Dette betyr at det ikke er helt klart hva man vil
sparre om eller hva man vil finne i undersgkelsen, og at man har til hensikt a utdype noe man
vet lite om. Et eksplorerende undersgkelsesopplegg vil dermed gjerne dreie seg om a avdekke
hvilke variabler som er relevante i forhold til hvilke verdier som finnes pa de ulike variablene.
Hensikten med denne type undersgkelser er ofte & avdekke ny kunnskap ved fenomenet for a
fa en dypere forstaelse av hva fenomenet egentlig bestar av, eller utvikle en teori som kan
munne ut i et sett hypoteser som kan testes (Jacobsen 2005). En forklarende problemstilling
tar sikte pa a forklare arsakene til at noe skjer. Dette kan uttrykkes enkelt som en
kausalvirkning, for eksempel: hvis A sa B, eller arsak og virkning. En deskriptiv eller
beskrivende problemstilling vil derimot ha som mal & beskrive et fenomen og kartlegge dets
omfang (ibid).

Ved utforming av problemstillingen ma man ogsa ta utgangspunkt i om man gnsker a
generalisere eller ikke. A generalisere vil si at resultatet i en situasjon kan overfares til andre
situasjoner. Grunnleggende krav til generalisering er i fglge Jacobsen (2005) at en viss
mengde undersgkelsesenheter eller utvalg ma vere trukket ut av populasjonen (alle
undersgkelsesenhetene vi gnsker & uttale oss om) pa en spesiell mate. Dersom man gnsker a
generalisere velger man ofte et ekstensivt undersgkelses- eller forskningsdesign.

Var problemstilling har preg av et dpent spgrsmal og kan derfor sies a veere uklar. Selv om vi
har visse lgse forestillinger, har vi lite konkret teoretisk forhandskunnskap om det vi gnsker a
undersgke og det er derfor vanskelig a stille opp helt klare hypoteser. Det er ikke helt klart
hva vi vil finne i undersgkelsen. Det er ogsa vanskelig & pa forhand vite hva som er de
viktigste variablene som skal undersgkes, og det er behov for en mer eksplorerende,
utforskende type undersgkelse, der verdier og variabler heller avdekkes og konkretiseres
underveis. | og med at vi gnsker & kartlegge hvordan barnevernets samarbeid med andre
pavirker de beslutninger som fattes, er var problemstilling ogsa av beskrivende art.

Fokuset i var undersgkelse vil vaere a forsta eller & forklare mulige sammenhenger og
pavirkningsforhold nar det gjelder i hvilken grad (eller hvordan) samarbeid med andre
interessenter pavirker de beslutningene barnevernet gjer. Den viktigste delen av
undersgkelsen blir & identifisere og beskrive de involvertes opplevelse av dette gjennom
intervjuer. Pa denne maten blir de empiriske funnene grunnlaget for utvikling av teori, og var
problemstilling kan dermed ogsa kalles teori- og hypoteseutviklende (Jacobsen 2005).
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Fordi var undersgkelse er spesifikk, vil vi trolig ikke kunne generalisere funnene i sarlig grad.
Vi anser heller ikke dette for viktig da vi er mest interessert a forsta hvordan ulike fenomener
henger sammen og pavirker barnevernets beslutninger. Vi er mer interessert i a utvikle en mer
generell teori om hvordan virkeligheten er og hvordan fenomener henger sammen ved a
intervjuer noen fa enheter. Denne type generalisering kalles i fglge Jacobsen (2005) for
teoretisk generalisering (Jacobsen 2005, 96). Selv om det ikke vil vare aktuelt & generalisere
vare funn, vil vi med var undersgkelse fa muligheten til & utvikle eksplisitt kunnskap om de
organisasjonene eller prosessene vi studerer.

Ved valg av undersgkelsesdesign er det vanlig a skille mellom intensive og ekstensive design.
Sistnevnte gar i bredden og undersgker gjerne mange enheter. Ved a ga i bredden forsgker
man a fa en sa presis beskrivelse av omfanget eller hyppigheten av et fenomen som mulig, pa
tvers av ulike kontekster, samtidig som man gker muligheten for & generalisere funnene fra et
utvalg til en populasjon (ibid).

Intensivt design vil derimot si & ga i dybden av et fenomen og handler om hvordan man
gnsker & neerme seg et fenomen pa. A gé i dybden er et forsgk pé & f& fram sd mange nyanser
og detaljer som mulig i tillegg til at man forsgker a fa en helhetlig forstaelse av forholdet
mellom undersgkelsesenheten og den konteksten undersgkelsesenheten inngar i (ibid).
Intensivt design anbefales ogsd nar problemstillingen er uklar og darlig forstatt (ibid).
Eksempel pa intensivt design kan vaere case-studier.

Det er ikke uvanlig a kombinere ekstensive og intensive design, ogsa kalt design-triangulering
(ibid). Imidlertid kan intensive undersgkelsesopplegg ofte veere sa krevende bade i forhold til
tid og kompleksitet at en kombinasjon kan vare vanskelig. VValget man gjer vil gjerne veere
avhengig av undersgkelses fokus og hvor mange enheter som undersgkes.

Vi har tidligere sagt noe om at vi gnsker en mest mulig apen tilnerming til det vi skal studere,
altsd er var undersgkelse preget av en induktiv tilnerming gjennom kvalitativ
forskningsmetode. Med bakgrunn i dette faller det naturlig for oss a velge intensiv
forskningsdesign. Vi gnsker a ga i dybden og forsgke a fa fram sa mange relevante nyanser og
detaljer som mulig gjennom samtaler (intervjuer) med de involverte, for & kunne danne oss et
mest mulig helhetlig bilde av forholdet mellom menneskene og den konteksten de inngar i. |
undersgkelsen har vi ogsa veert mest opptatt av a fa et helhetlig bilde av hvordan samarbeid
med andre har for barnevernets beslutninger. Altsa er vi opptatt av innholdet mer enn for
eksempel av hvor ofte det forekommer. | den forbindelse vil det vaere viktig for oss a kunne
ga i dybden pa et relativt smalt felt, heller enn & ga bredt ut, for & fa frem mest mulig
nyanserte data. Innenfor intensive design nevner Jacobsen (2005) case-studier og sma-N-
studier. Sistnevnte er egnet nar man gnsker a fa frem flest mulig nyanser av et fenomen.
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For var undersgkelse har vi valgt case-studier. Case-studier egner seg godt nar man gnsker en
dypere forstaelse av en spesifikk hendelse, eller nar man gnsker & beskrive hva som er
spesifikt med et spesielt sted, som for eksempel en organisasjon. Videre fokuserer case-
studier pa kontekst og samspillet mellom mennesker (Jacobsen 2005). | falge Wennes (2006)
er casestudier kanskje serlig nyttige der det er viktig & forsta sosiale prosesser i deres
organisatoriske kontekst og omgivelser, slik vi gnsker med var undersgkelse. Begrepet case er
hentet fra det latinske casus som peker pa betydningen av enkelttilfeller. Det legges slik sett
vekt pa at det dreier seg om ett eller noen fa tilfeller som gjares gjenstand for forskning
(Wennes i Nyeng og Wennes 2006). Med bakgrunn i vart metodevalg har vi begrenset var
undersgkelse til tre caser med tilhgrende underenheter. Disse vil bli gjort ytterligere rede for i
et senere kapittel.

3.4 Utvalgsstrategi - valg av undersgkelsens enheter

Utvalget som danner grunnlaget for undersgkelsen er avgjerende for de resultater man
kommer frem til. Det er flere faktorer som avgjer hvordan dette skal settes sammen. Slik vi
ser det er valg av datakilder kanskje en av de mest kritiske fasene i undersgkelsen. Utvalg av
enheter vil ha stor betydning for undersgkelsens palitelighet og troverdighet, samtidig som tid
og kapasitet er en vesentlig faktor i forhold til sterrelse og sammensetning pa utvalget
(Jacobsen 2005). 1 vart arbeid med & velge ut enheter var det viktig for oss a fa et bredt, men
likevel handterlig utvalg for a belyse var problemstilling. Det var ogsa avgjgrende at enhetene
var i besittelse av grunnleggende kunnskap om det kommunale barnevernet med tanke pa at
det er den som har skoen pa som vet hvor den trykker.

Jacobsen (2005) beskriver 3 trinn i utvelgelsen av respondenter. Det farste er a skaffe seg best
mulig oversikt over alle man vil undersgke uten tanke for tid og ressurser. Dernest ma man
dele enhetene inn i undergrupper, for eksempel ved hjelp av inndelingsvariabler, og til sist
finne kriterier for utvelgelse av respondentene. Utvalgskriterier kan veere tilfeldig, ut fra
bredde og variasjon, ut fra informasjon, det typiske eller ekstreme, sngballmetoden, eller ved
en kombinasjon av ulike metoder. Denne kombinasjonen bestar i falge Jacobsen (2005) av: 1)
a bestemme hvor mange personer man vil ha med i undersgkelsen, 2) a dele populasjonen inn
i grupper og foreta et tilfeldig utvalg av det antallet man har bestemt seg for, og til slutt 3) ga
kritisk gjennom de personene som er trukket ut og vurdere om det er for mange eller for fa av
noen. | Norge leverer de fleste kommuner barneverntjenester og var populasjon i denne
sammenheng er ansatte i kommunene i Norge. Vi gjorde i farste omgang et utvalg av tre case,
to kommuner og en bydel. Ved a velge disse kommunene mener vi at vi har fatt bade bredde
og variasjon i casene. De 2 kommunene og den ene bydelen vi har valgt er tilnermet like i
starrelsen, samtidig som vi far et storyperspektiv inn i sammenligningen dersom vi ser pa
kommunen med bydel, som en enhet. De aktuelle kommunene har ogsa alle valgt a
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samorganisere barneverntjenesten med andre hjelpetjenester, men har kommet noe ulikt med
hensyn til samorganiseringen og samhandlingen med gvrig hjelpeapparat i kommunen,
faktorer som i seg selv er spennende. Kommunene er beliggende i ulike fylker og har ulik
bruk av barnevernets tjenester.

Som nevnt var det viktig for oss a gjere et bredt, men handterlig utvalg av respondenter som
kunne gi oss relevant informasjon i forhold til undersgkelsen. Et viktig utvalgskriterium ble
derfor informasjon, noe som forutsetter at man vet noe om hver som sitter pa farstehands
kjennskap og informasjon om det aktuelle tema. Siden vi alle tre er ansatt i barnevernet pa
ulike nivaer har vi stor kontaktflate rundt om kring i de kommunale barneverntjenestene. En
av 0ss er 0gsa ansatt i en av de aktuelle kommunene, noe som gjorde det relativt enkelt a fa
tilgang til intervjuobjekter. Vi benyttet oss derfor av den kjennskapen vi har til feltet ved
utvelgelse av respondentene.

Vi gnsket a intervjue ansatte og ansvarlige for barneverntjenester pa ulike niva i kommunene,
altsd bade ansatte, ledere av barneverntjenesten, virksomhetsledere (mellomledelsen) og
overordnet ledelse fordi vi er opptatt av a fa frem ulike nyanser og perspektiv.

Vi valgte a systematisere denne populasjonen i falgende undergrupper:
1. Ledere pa overordnet niva
2. Ledere pa virksomhetsniva
3. Ledere av barneverntjenesten
3. Ansatte i barneverntjenesten

Jakobsen (2005) skiller mellom begrepene respondenter og informanter nar det gjelder
intervjuobjekter. Respondenter er personer med direkte kjennskap til fenomenet eller som
direkte representerer den gruppen vi gnsker & undersgke, mens informanter er personer som
har god kjennskap til gruppen som skal undersgkes uten at de selv er representanter for den. |
var undersgkelse kan alle intervjuobjektene karakteriseres som respondenter (Jacobsen 2005).

Vi gnsket & intervjue respondenter fra alle gruppene for a fa relevant informasjon om
holdninger og fortolkninger innenfor hver gruppe. Etter var mening kan dette gi god empiri og
et nyansert bilde av vare caser. | utvelgelsen brukte vi en kombinasjon av utvalgskriteriene
som nevnt ovenfor, blant annet tok vi utgangspunkt i kriterier som informasjon, stgrrelse og
type organisering. Vi valgte i hovedsak & benytte oss av det som Jacobsen (2005) kaller
«bredde og variasjon» bade hva gjelder valg av kommune og respondenter.

Nar det gjelder respondentene var inndelingsvariabler som for eksempel alder og kjenn, eller
hvor lenge de hadde arbeidet i barnevernet, mindre viktig. En viktig inndelingsvariabel var
imidlertid hvilke rolle respondentene hadde. Dette fordi vi ensket et balansert utvalg av
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ledere, mellomledere og ansatte. For & fa mest mulig bredde og spredning var det som nevnt
viktig & velge enheter fra ulike nivaer (som ogsa kan forstas som undergrupper). Vi gjorde et
utvalg pa ni respondenter; tre saksbehandlere, tre mellomledere (barnevernsledere) og tre
toppledere fra hver kommune. Da en av topplederne av ulike grunner likevel ikke gnsket a
delta i var undersgkelse, endte vi opp med totalt 8 respondenter, noe som kan hevdes a veere
en vanlig starrelse pa et utvalg. Av disse utgjorde 7 kvinner og 1 mann, hvorav alle var i
alderen 40 til 60 ar. Det var lederne av barnevernstjenestene som valgte hvem av
saksbehandlerne vi skulle snakke med, for oss var det viktig at det var ansatte med erfaring.
Alle tre saksbehandlerne hadde arbeidet i barneverntjenesten i mer enn 5 ar, hvorav en av dem
hadde arbeidet i kommunale hjelpetjenester i mer enn 20 ar. To av saksbehandlerne hadde
sosionomutdannelsen, og en hadde farskolelererdanning. Fordi kommunene hadde ulik
organisering hadde mellomlederne ogsa noe ulik stillingsbetegnelse og ansvarsomrade. En
hadde stillingsbetegnelsen virksomhetsleder med personal- og budsjettansvar for flere
tjenester, en annen hadde betegnelsen barnevernleder med personal- og budsjettansvar for
bare barneverntjenesten i kommunen, mens den tredje var avdelingsleder for
barneverntjenesten med delvis personalansvar. Respondentene fra toppledelsen var
henholdsvis kommunalsjef og enhetsleder/virksomhetsleder.

Av den grunn ble inndelingen som skissert over er noe uklar. Fglgelig har vi i undersgkelsen
benevnt vare respondenter noe ulikt:

Niva 1 er kommunalsjef i kommune C og virksomhetsleder i kommune A.
Niva 2 er virksomhetsleder i kommune C og barnevernsleder i kommune B.
Niva 3 er saksbehandlere i alle kommunene.

| oppgaven har vi skilt mellom de ulike nivaene pa fglgende mate: Overordnet niva som
representerer kommunens gverste ledelse og administrasjon (radmann, kommunalsjefer og
stab), virksomhetsnivaet er virksomheten som tjenestene er organisert inn i, og tjenestenivaet
er respektive tjenester med leder og ansatte (eksempelvis barnevernet).

3.5 Valg av metode for innsamling av kvalitativ data

Hensikten med de dataene som samles inn, er & sette funnene opp mot problemstillingen og
den teoribakgrunnen vi benytter. Ved datainnsamling er det vanlig a skille mellom to typer;
primerdata og sekundardata. Sekundaerdata er data som er samlet inn av andre. Dette
innebzrer at dataene er samlet inn til andre formal enn til & belyse den problemstillingen
forskeren gnsker & belyse. Sekundaerdata i kvalitativ forskning kalles gjerne med en
fellesbetegnelse for tekster som forskeren forsgker a fortolke slik at de passer eget formal.
Ved utvalg av sekundeerdata er det viktig a veere bevisst pa utvalget av kilder til dataene. Den
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starste utfordringen i utvelgelsen av kilder er i fglge Jacobsen (2005) at det allerede ved
utformingen av dokumentet er gjort en kraftig utsiling. Han skiller mellom:

e Fgrstehands- versus andrehandskilder.

e Offentlige versus private kilder.

e Personlige versus institusjonelle kilder.

Primaerdata er ny data som samles inn for ferste gang direkte fra kilden og er gjerne
skreddersydd for en spesiell problemstilling. Denne type data kan samles inn ved hjelp av for
eksempel observasjoner eller intervjuer, enten i grupper eller individuelt. Den mest vanlige
metoden er det dpne individuelle intervjuet som egner seg best nar relativt fa enheter skal
undersgkes, nar vi er interessert i hva det enkelte individ sier og nar vi er interessert i hvordan
den enkelte fortolker og legger mening i et spesielt fenomen (ibid).

Som hovedmetode for datainnsamling har vi benyttet primerdata ved hjelp av intervju. |
tillegg har vi benyttet sekundeerdata som har hatt som hovedformal a belyse problemstillingen
var ytterligere.

Til forskningsspersmal to og tre har vi derfor valgt a benytte bade primerdata og
sekundzerdata. Sekundaerdata er valgt for & fa ytterligere informasjon om hvilke kontrakter
som forplikter de ulike aktgrene i samarbeidet. Vi er klar over at disse dataene er samlet inn
og brukt i en annen hensikt enn den hensikt vi har hatt, og at det kan oppsta et misforhold
mellom den informasjonen vi skal benytte og det vi gnsker a benytte den til. Imidlertid er
dette offentlige, institusjonelle kilder (Jacobsen 2005). Dokumentene som er innhentet er
styringsdokumenter som ligger ute pa kommunenes nettsider og informasjon om ulike lover.
Vi etterspurte styringsdokumentasjon fra kommunene i intervjuene, men fikk beskjed om a
benytte kommunenes internettsider, da dokumentene som ligger der er de mest oppdaterte. Vi
anser derfor paliteligheten som stor. En risiko i dette er likevel at vi ikke har klart & finne alle
de dokumentene som kommunene styrer virksomhetene etter. Av den grunn har vi ogsa
innhentet informasjon om dette i intervjuene (primardata). Til forskningsspgrsmal to og tre
har vi ogsa benyttet statistiske tall fra Statistisk sentralbyra (SSB) og fra Fylkesmannen, i
tillegg til primaerdata. Disse datakildene er ogsa offentlige og institusjonelle kilder. Vi mener
pa bakgrunn av dette at vi har kontroll over mulige feilkilder og at vi kan stole pa de kildene
dataene kommer fra da dette er andrehands- og institusjonelle kilder (Jacobsen 2005).

Vi har samlet inn primardata gjennom semi-stukturerte individuelle intervjuer blant
saksbehandlere og ledere i barneverntjenesten i tre kommuner. Vi valgte denne metoden fordi
vi mener at denne metoden er mest hensiktsmessig for & innhente informasjon om andre
menneskers oppfatning av sin virkelighet, samtidig som intervjusituasjonen gir mulighet for
en rik beskrivelse av et fenomen uten at det er for mange fortolkende ledd mellom
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undersgkeren og den som undersgkes (Jacobsen 2005). Vi gnsket & ga i dybden for a fa frem
individuelle synspunkter og intervjuobjektenes fortolkinger og forstaelse av sin virkelighet.
Gjennom intervjuer ville vi fa tilgang til personlige synspunkter og beskrivelser fra personer
som har direkte befatning med beslutninger i det kommunale barnevernet pa ulike niva. Vi
gnsket videre a bruke den empirien vi samlet inn gjennom intervjuene til & bygge teori ved a
fortolke og trekke slutninger i var undersgkelse.

| forbindelse med utarbeidelse av intervjuene har vi med en viss fleksibilitet stottet oss til
Kvale og Brinkmanns (2009) beskrivelse av intervjuundersgkelsen i syv stadier; 1)
tematisering, 2) planlegging, 3) intervjuing, 4) transkribering, 5) analysering, 6) verifisering
0g 7) rapportering.

En utfordring ved det individuelle intervjuet er at klassifisering av informasjonen kan bli
kompleks og ta mye tid. Imidlertid er det en fordel at respondentene star relativt fritt i forhold
til & avgi sine svar og at de ikke tvinges til & tenke pa en spesiell mate. Et intervju kan ogsa
giennomfagres med ulik grad av apenhet, fra & veare en vanlig samtale uten noen form for
begrensninger eller med varierende grad av styring fra intervjuers side (Jacobsen 2005).

| var undersgkelse gjennomfarte vi pre-strukturerte, eller semi-strukturerte intervjuer ved at vi
pa forhand hadde utarbeidet en intervjuguide inndelt i tema og spersmal som var relatert til
var problemstilling og forskningssparsmal. Intervjuguiden for lederne var noe annerledes enn
den for saksbehandlerne. Alle guidene omhandlet tema knyttet til struktur, ressurser og makt.
Vi ser helt klart at en intervjuguide kan tolkes som en form for lukking av datainnsamlingen
(ibid), men vi mener at en viss struktur pa intervjuene gir de rammene som er ngdvendig for a
gjere bearbeidingen av den innsamlede dataen mindre komplisert. Imidlertid var det viktig for
oss at vi ogsa hadde en struktur pa intervjuene som gjorde at respondentene ikke opplevde at
de ble bundet til noen faste svaralternativer, og som apnet for ny og uventet kunnskap. Vi
testet intervjuguiden ved & gjennomfare praveintervju med oss selv for & vurdere bade flyt,
tidsbruk og om det var mulig a svare pa sparsmalene. Vi erfarte i praveintervjuet at det tok for
lang tid og flere spgrsmalene var vanskelig a svare pa. Vi hadde ogsa fatt tilbakemelding fra
veileder om at vart tema er for omfattende og vi hadde for mange spgrsmal. Vi gjorde derfor
flere justeringer pa malen far vi ble forngyd. Intervjuguiden er vedlagt avhandlingen.

| var undersgkelse gjennomfarte vi 8 dybdeintervjuer. Alle intervjuene ble gjennomfart i lgpet
av en uke. For & etablere et apent og tillitsfullt forhold til alle intervjuobjektene ble alle
intervjuene utfert ansikt-til-ansikt pa respondentenes arbeidssted. Hvert intervju varte cirka 1
— 1,5 timer. Vi forsgkte & lage spersmal som holdt samtalen i gang og som motiverte
respondenten til & fortelle. Selv om vi forsgkte a ha et mer dagligdags sprak i intervjuet enn
det forskningsspersmalene legger opp til var det til tider vanskelig & fa fram spontane

beskrivelser om erfaringer og falelser fra intervjuobjektet.
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| tillegg til & ta notater brukte vi ogsa bandopptaker i selve intervjusituasjonen. Alle
respondentene fikk spgrsmal om vi kunne ta opp samtalen elektronisk. Det var greit for
respondentene, men virket noe hemmende i starten av flere intervjuene. Etter hvert sa det ut til
at respondentene glemte at samtalen ble tatt opp. Vi merket likevel at informantene
kontinuerlig vurderte sine uttalelser i forhold til hva en bgr svare, og det kan veere en fare for
at de har svart strategisk og opportunistisk i forhold til det vi har spurt om.

Intervjuene vi gjennomfgrte var basert pa informert samtykke og frivillighet fra deltakerne. Pa
forhand ble det gitt skriftlig informasjon om hensikten med intervjuene og hvordan
opplysningene ville bli brukt. | tillegg ble det lagt vekt pa at svarene de avga ville bli
anonymisert. Selv om de kanskje vil kjenne seg selv igjen, skal ikke andre kunne spore
opplysningene tilbake til den det gjelder. For & sikre ytterligere anonymitet har vi valgt a veere
forsiktig med & henvise til hvilken kommune utsagnene gjelder nar vi bruker sitater.

3.6 Analyse av datamaterialet

Analyse av datamaterialet er gjerne den mest krevende fasen i undersgkelsen. Selv om vi er
ute etter nyanser ma vi redusere noe av kompleksiteten og forsgke a fa en viss oversikt ved a
forenkle og strukturere dataen. Ved a dele opp helheten i enkeltelementer vil vi kunne fa frem
de mest sentrale detaljene fra dataen som kunne gi oss ny innsikt. Den kvalitative analysen
blir slik sett en veksling mellom de enkelte detaljer og helheten. Denne vekslingen kalles
gjerne for den hermeneutiske metode (Jacobsen 2005). Ved bruk av en slik tilneerming vil
analysen ha form av en spiral og det vil saledes veere mulig & hente inn flere data underveis
dersom det avdekkes et behov for mer informasjon for & komplettere de data som allerede er
samlet inn.

Vi har analysert den empirien vi har samlet inn gjennom flere faser, og vi vil i fortsettelsen
beskrive maten vi har valgt & behandle datamaterialet i forhold til disse fasene.

Analyse av datamaterialet kan grovt sett deles i tre faser (Jacobsen 2005). Den fgrste fasen
dreier seg om & beskrive materialet vi har samlet inn. Konkret betyr det a renskrive radataene
som i var undersgkelse fantes bade i skriftlig form (notater) og pa lydband. Vi matte pa denne
maten foreta en transkribering fra tekst til tale. Transkripsjon av intervjuene kan forstas som
en fortolkningsprosess hvor muntlige uttalelser konverteres til skriftlig materiale. Ved a
strukturere materialet i tekstform er det lettere a fa oversikt over datamaterialet, samtidig som
dette i seg selv er begynnelsen pa selve analysen (Kvale og Brinkmann 2009).
Transkriberingen handler om a bevare mest mulig av det som skjedde i intervjusituasjonen,
derfor er ogsa notatene derifra viktige nar teksten senere skal tolkes. Transkribering er en
tidkrevende prosess, men ogsa nyttig og viktig fordi man pa denne maten kommer godt inn i

materien, samtidig som det ogsa vil veere mulig a gjere en farste vurdering av hvor komplett
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bilde man har fatt gjennom intervjuene. Imidlertid var det ferst og fremst viktig for oss, far
transkriberingen, at vi tok oss tid til a reflektere over intervjuene slik at de hovedinntrykket vi
hadde fatt der kunne beskrives slik vi faktisk opplevde det.

Den neste fasen i analysen av datamaterialet er systematisering og kategorisering. | denne
fasen begynner arbeidet med & analysere, sile ut og forenkle informasjon. Dette kan gjares
giennom en innholdsanalyse eller en narrativ analyse. Sistnevnte er dynamisk i sin
grunnleggende form ved at den har fokus pa prosesser og tar utgangspunkt i at virkeligheten
kan deles opp i sekvenser eller hendelser, hvor mennesker handler i en spesiell sammenheng
som finner sted etter hverandre. Innholdsanalyse er derimot basert pa en antagelse om at det
en person sier i et intervju kan reduseres til et sett feerre temaer eller kategorier (Jacobsen
2005). For oss var innholdsanalyse mest hensiktsmessig a bruke. Var oppgave er a se pa
samarbeidet internt i kommunen med & gi et bilde av nasituasjonen, hvor kategorisering
innenfor et begrenset antall tema er mest relevant.

Ved & kategorisere samles data inn i grupper for & forenkle kompliserte og detaljrike data og
for & kunne sammenligne ulike tekster. Kategoriene skal vaere fundert i data. De skal springe
ut fra de dokumentene, observasjonene og intervjuene vi har tilgjengelig og gi mening ogsa til
andre enn dem som deltar i undersgkelsen (ibid). Dette betyr blant annet at kategoriene ma ha
gyldighet i forhold til hvordan eksisterende teori og empiri om emnet har behandlet slike
kategorier.

Den siste fasen i dataanalysen betegnes gjerne som sammenbinding som vil si & koble
enhetene og de ulike kategoriene. Det etableres altsa en sammenheng mellom de ulike
kategoriene. | fglge Jacobsen (2005, 200) henger kategoriene substansielt sammen, noe som
for eksempel kan bety at et forhold forklarer et annet, at et forhold pavirker et annet, eller at et
forhold er arsaken til at noe oppstar. For & forenkle og gjgre det mer oversiktlig, kan man
bruke modeller som grafisk viser hvordan ulike kategorier henger sammen. Pa denne maten
kan man si noe om sammenhengen mellom de ulike kategoriene, eller trekk ved den enkelte
undersgkelsesenheten og trekk ved konteksten de er hentet fra.

3.6.1 Gjennomfgring av var analyse
For & analysere innsamlet datamaterialet tok vi utgangspunkt i fasene som nevnt ovenfor;
beskrive, systematisere og kategorisere, og sammenbinde.

Etter & ha reflektere over intervjuene slik at de hovedinntrykket vi hadde fatt der kunne
beskrives slik vi faktisk opplevde det, valgte vi a transkribere alle intervjuene for enkelt a
kunne ga tilbake for & gjenfinne informasjon. De transkriberte intervju ble sa gjennomgatt og
systematisert tematisk i forhold til ngkkelord som var relevante for analysen.
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Siden vi valgte a foreta semi-strukturerte intervjuer, hadde vi allerede startet kategoriseringen
ved at vi i forkant hadde utviklet en tematisk intervjuguide. Kategoriene ble farst utviklet ut
fra de avgrensningene vi hadde gjort i forhold til vare forskningsspersmal og sentrale
begreper i disse, noe som gav oss et godt grunnlag for selve analysearbeidet. Vare
forskningsspgrsmal dannet grunnlag for 3 hovedkategorier; struktur, interessenter og makt. Vi
fikk dermed noen overordnede kategorier som dannet grunnlag for flere underkategorier bade
ut fra intervjuguiden, men ogsa ut fra sentrale temaer eller begreper som gikk igjen hos
respondentene. Ut fra dette dannet vi et kategoritre (ibid) som gjorde det hele mer oversiktlig:

Figur 2 Kategorier Underkategorier/tema

Struktur og fullmakter
Samorganisering/samlokalisering
ruktur

Struktu ) | Intern organisering i barnevernet
Intern/ekstern samhandling

Overordnet/underordnet og

::> underordnet/underordnet (tjenesteniva):
Kontrakter

Bidrag og belgnninger Harmoni/konflikt

Interessenter

Betydning for
barnevernets beslutninger

Direkte makt
Makt Indirekte makt
::> Relasjonell makt

Det at vi tilordner respondentenes utsagn i intervjuene i én eller flere kategorier, betyr at vi
flytter data fra en kontekst til en annen, altsa fra intervjuet til en kategori. Dette er viktig for &
kunne sammenligne de ulike respondentenes utsagn om det samme fenomenet samtidig som
man ma huske pa at utsagnene pa denne maten blir lgsrevet fra den konteksten de harte
hjemme i (ibid). Flere av utsagnene og dataene ble plasserte i flere kategorier. Gjennom
kategorisering beveget vi oss fra det spesielle til det generelle ved & finne sammenhenger og &
koble enhetene og de ulike kategoriene. Imidlertid vil det generelle hele tiden veere grunngitt
ut fra de spesielle dataene vi har hatt til radighet (ibid).

Sammenbinding av data er den siste delen i dataanalysen. | falge Jacobsen (2005, 200) vil en
etter kategoriseringen sitte igjen med tre typer informasjon:

e Om ulike tema/fenomener.
e Om undersgkelsesenheten.
e Om konteksten som dataene ble samlet inn i.
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| denne fasen pravde vi & finne sammenhenger som belyste vare forskningsspgrsmal. Vart
kategoriseringsskjema fikk nye dimensjoner i seg nar vi stegvis gikk igjennom skjemaene for
hvert intervju og forsgkte 4 sammenligne kategoriene. | denne fasen gikk vi dypere inn i den
systematiserte informasjonen og forsgkte a analysere det innsamlede materiale. Vi har i
presentasjon av empiri valgt & bruke en del sitater for & utdype vare funn.

| denne fasen vurderte vi ogsa undersgkelsens validitet og reliabilitet. Dette vil vi komme
naermere tilbake til i et senere underkapittel.

3.7 Tolkning av data

Analyse og tolkning av datamaterialet henger tett sammen. Imidlertid kommer analysen som
bearbeiding og sortering av datamaterialet tidligere i arbeidet, mens tolkningen som handler
om hvordan dataene skal forstas, kommer senere. En stadig veksling mellom analyse og
tolkning er en del av kvalitetskontrollen (Dalland 2007).

| fglge Jacobsen (2005) kan tolkning av data gjares gjennom en empirisk sammenligning og
gjennom bruk av teori. Farstnevnte handler om & sammenligne resultatet med andre resultater
i tid og rom, det vil si at man gnsker a plassere resultatene i en stgrre tidsmessig ramme eller
starre rommessig sammenheng. Et av problemene med denne metoden er at det vil vere
nermest umulig a finne to enheter som er helt like. Metoden kritiseres ogsa for a veare en
ganske “tom form for tolkning” (Jacobsen, 2005, 377).

Ved tolkning av data gjennom teori settes funnene i undersgkelsen inn i en sterre
sammenheng ved a anvende eksplisitt teori. Ved & anvende teori i forhold til vare funn pa
denne maten vil vi kunne fa en starre forstaelsesramme av hvorfor fenomenet er som det er og
eventuelt hvilke konsekvenser det kan ha (ibid). Eksplisitt teori inneholder i fglge Jacobsen
(2005) fire sentrale elementer; 1) oversikt over og beskrivelse av variabler eller fenomener
som henger sammen, 2) beskrivelse av hvordan sammenhengen mellom variablene/fenomenet
er, 3) forklaring pa hvorfor variablene eller fenomenet henger sammen slik de gjer, og 4) en
beskrivelse av under hvilke forutsetninger teorien vil vaere gyldig.

Teorien skal altsa belyse funnene vi har gjort i undersgkelsen og veere til hjelp for a finne
interessante forhold ved empirien. Det er heller ikke uvanlig & anvende den hermeneutiske
metoden/spiral ogsa i tolkningen. Det vil gjerne forega som en sirkelprosess mellom data og
teori der teorien styrer hva vi leter etter i undersgkelsen, samtidig som den hjelper oss ved a
sette resultatet inn i en starre sammenheng. Pa denne maten vil man kunne opparbeide seg en
stadig dypere forstaelse av empirien og resultatene (ibid). Konklusjonene vil imidlertid alltid
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veere usikre, men tolkning og diskusjon av alternative forklaringer kan bidra til & gke tiltroen
til konklusjoner.

3.8 Kvalitetssikring - validitet og reliabilitet

De metodiske valgene som gjares i forhold til innsamlingen av den kvalitative dataen pavirker
bade dataenes validitet og reliabilitet. Ut fra at vi har en apen tilnerming i var undersgkelse
vil vi naturlig nok ha klare utfordringer i forhold hva som er ”sann” kunnskap. I var
undersgkelse er vi heller ikke ute etter & beskrive én sann virkelighet, men heller resultatet av
de involvertes sosialt konstruerte oppfatning av sin virkelighet. Imidlertid kan var
forhandskunnskap og neere kobling til organisasjonen vi undersgker vaere med pa a farge bade
selve analysen og resultatet av undersgkelsen.

Jacobsen (2005) nevner tre former for feilslutninger; 1) tidsfeilslutninger som betyr at man
trekker slutninger om endring over tid ut fra data fra bare ett tidspunkt, 2)
kausalitetsfeilslutninger som innebarer at man beskriver falske (spurigse — tilsynelatende)
sammenhenger mellom arsak — virkning, og 3) nivafeilslutning som innebaerer at man trekker
slutninger om funn fra ett niva til et annet, for eksempel at vi i var tolkning bruker
informasjonen vi far pa det kollektive nivaet til & gjelde for enkeltindividene i organisasjonen,
eller omvendt. Sistnevnte er searlig relevant i forhold til var undersgkelse. Man ma uansett
alltid diskutere og tolke resultatene i forhold til eventuelle feilslutninger. Vi ma for eksempel
stille kritiske spgrsmal om resultatet kan vare pavirket av de metoder vi har brukt for utvalg,
innsamling, bearbeiding og analyse av informasjon, og om dette kan representere en eller flere
feilkilder. Vi har i var studie forsgkt a inneha en kritisk og refleksiv holdning ikke bare ved
analyse og tolkning av datamaterialet, men gjennom hele undersgkelsesprosessen.

Kritiske refleksjoner gjennom hele undersgkelsen er derfor sveert viktig, og det bar alltid veere
et mal for en forsker & minimalisere problemene knyttet til validitet (gyldighet) og palitelighet
(reliabilitet) forbundet med en undersgkelse. Et viktig spgrsmal er folgelig om resultatene
man har kommet frem til er gyldige eller valide. Sentrale begreper i forhold til validering er i
falge Jacobsen (2005) intern og ekstern gyldighet. Intern gyldighet gar pa om fenomenet er
beskrevet pa riktig mate, eller om resultatene kan oppfattes som riktige. Imidlertid kan det
som sagt vaere vanskelig 4 si at det man har kommet fram til er en ’sannhet”, og man ber
tilstrebe a oppna en intersubjektiv virkelighet. Intersubjektiv virkelighet betyr at flere
personer er enig om en gitt tolkning av virkeligheten, og dess flere som er enige om
tolkningen dess starre sannsynlighet er det for at tolkningen av virkeligheten kan betraktes
som mer eller mindre riktig” (ibid). Validering av funnene kan gjennomferes ved & benytte
responsvalidering for & sjekke om respondentene kjenner seg igjen i resultatene, eller
validering gjennom kontroll mot andre fagfolk, eller annen teori og empiri, for eksempel mot
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andre undersgkelser som er foretatt. Hvis det er sammenfall med en eller flere andre
undersgkelser, er det mulig & hevde at gyldigheten er blitt styrket (ibid). Det betyr likevel ikke
at var undersgkelse kan betegnes som en sannhet. En annen form for validering er
metodetriangulering, det vil si at man benytter flere ulike metodiske tilneerminger for a
undersgke problemstillingen (ibid). I var undersgkelse har vi som nevnt valgt & utelukkende
benytte kvalitativ forskningsmetode, men har bade dokumentstudier og intervju som grunnlag
for undersgkelsen.

Siden vil alle tre i en eller annen form har tett tilknytning til vart forskningsfelt, samt at en av
o0ss er ansatt som fagleder i en av de organisasjonene vi undersgker, har det vert ngdvendig
for oss a foreta en kontinuerlig prosessvalidering i undersgkelsen (Kvale og Brinkmann
2009). | fglge Kvale og Brinkmann (2009) harer ikke validering ngdvendigvis til i en spesiell
fase av undersgkelsen, men bgr heller gjennomsyre hele forskningsprosessen. De gir en
oversikt over validitetsaspektet i syv faser som spenner fra validering i forhold til
tematisering, planlegging, intervjuing, transkribering, analysering, validering og rapportering.
Pa denne maten flyttes fokuset fra validering av resultatet til validering gjennom hele
undersgkelsen. For at undersgkelsen i minst mulig grad skulle pavirkes av var forutinntatthet,
var det saledes viktig & forsgke a bevare en refleksiv holdning gjennom hele undersgkelsen.
Det at vi har vert tre sammen om & utfgre undersgkelsen har hjulpet oss i forhold til & inneha
en slik refleksiv holdning. Eksempelvis har det alltid veert minimum to av oss til stede i
intervjusituasjoner og hvor vi har gjort fortlepende oppsummeringer etter hvert intervju.

Vi har tidligere nevnt utvelgelsesfasen som en kritisk fase. Viktige sparsmal er om vi har fatt
tilgang til de rette kildene, hvilken kunnskap respondentene har til det aktuelle fenomenet,
samt deres vilje til & gi informasjon. En kritisk gjennomgang kan blant annet omfatte en
eksplisitt beskrivelse av de kildene vi eventuelt ikke har fatt tilgang til (Jacobsen 2005). Som
sagt gjorde vi en utvelgelse med bakgrunn i var kontaktflate i de ulike barneverntjenestene
rundt om kring i landet. Vi hadde imidlertid ingen personlig kjennskap til respondentene
utenom dem vi intervjuet i den kommunen hvor en av oss er ansatt som fagleder. Vi ma ogsa
veere apen for at respondentene ikke alltid forteller sannheten fordi de for eksempel kan ha
ulike egeninteresser eller motiver for & gi et annet bilde av virkeligheten enn slik den faktisk
er. Vi ma ogsa passe pa at vi ikke styrer intervjuene for mye slik at informasjonen som
kommer fra respondentene ligger nermest mulig opp til deres egen oppfatning. Det ogsa
viktig & ta hgyde for at konteksten undersgkelsen eller intervjuet foregar i kan pavirke
informasjonen fra respondenten.

Videre ma vi ogsa stille kritiske spersmal til om vi har foretatt en mest mulig rett
kategorisering av data. En mate a gjgre dette pa er & forsgke a endre pa kategoriene for a se
om det farer til at resultatene endrer seg, eller vi kan la en annen person foreta en uavhengig
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kategorisering av materialet og se pa samsvaret mellom kategoriseringene. Vi har gjennom
hele analysefasen forsgkt a endre pa kategoriene uten at vi kan se at resultatet har endret seg.

Ekstern gyldighet (validitet) handler om overfgrbarhet eller generaliserbarhet. Vi har som
tidligere nevnt ikke til hensikt & generalisere funnene i var undersgkelse til en starre
populasjon, men heller & gi et mer nyanserte og helhetlig bilde av det vi undersgker.
Undersgkelse har slik sett et bestemt formal. Imidlertid kan det veere aktuelt & se om vare funn
kan generaliseres til et mer teoretisk niva. Dette har vi tidligere benevnt som teoretisk
generalisering og gar ut pa a generalisere ut fra data i et mindre utvalg undersgkelsesenheter
til et mer teoretisk niva, altsa fra empiri til teori (Jacobsen 2005, 222). Selv om vi i var
undersgkelse ikke har hatt til hensikt & generalisere funnene eksternt, er det interessant a se
om den kan samsvares med lignende undersgkelser. Dersom vare svar sammenfaller med
andres resultater styrkes gyldigheten, og dersom samme resultat fremkommer ved bruk av
andre metoder enn var, styrkes validiteten ytterligere. Ut fra de undersgkelser vi har gjort
finner vi imidlertid ingen andre studier som kan sammenlignes med var.

Undersgkelsen palitelighet (reliabilitet) dreier seg om i hvilken grad trekk ved selve
undersgkelsen er med pa & forme resultatene vi har kommet frem til. Dette gjelder bade oss
som forskere, opplegget som vi har valgt (her: intervjuer) og konteksten undersgkelsen utfares
i. Alt fra vart relasjonelle forhold til respondentene, til kroppssprak, hvor intervjuet foregar og
lignende, kan ha en viss effekt pa undersgkelsen. Vi har fokusert pa reliabiliteten bade i
intervju-, transkripsjons- og analysefasen. Vi har vert bevisste pa a ikke stille ledende
spgrsmal. Nar respondentene ikke har skjgnt vare spgrsmal har vi likevel matte omformulere
og forklare spgrsmalene noe for & fa svar. Intervjuene er foretatt i trygge rammer for
respondenten ved at alle ble utfgrt pa deres arbeidsplass. Under transkriberingen ble alt
nedskrevet ordrett og vi har bandopptak som kan bevise det. Imidlertid har vi sa pass mye
bakgrunnsinformasjon som kan fare til at vi ubevisst tolker et usagn pa en annen mate enn det
er ment. Nar det gjelder var bruk av sekundardata sa har tilgangen til ulike
styringsdokumenter, lovverk og statistiske data veert god. Dokumentene har passet godt for &
belyse var problemstilling ytterligere. Vi mener ogsa a ha kontroll over mulige feilkilder i og
med at vi har benyttet primardata i tillegg til sekundeerdata. Kildene hvor vi har innhentet
dataene fra mener vi er til & stole pa da dette er offentlige og institusjonelle kilder. Vi har
forsgkt & ha en refleksiv holdning gjennom hele undersgkelsen. Det handler szrlig om god
planlegging og kritisk refleksjon bade far, under og etter innsamling av data.
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3.9 Etiske refleksjoner

Barnevernet er et fagfelt som er meget sensitivt. Av den grunn er det spesielt viktig a gjere
etiske vurderinger i forkant, underveis og i etterkant av undersgkelsen, slik at var forskning
ikke bidrar til a skade noen.

Vi har benyttet Kvales 7 nivaer i en forskningsprosess hvor etisk refleksjon er spesielt viktig
(Kvale 1997, 67). Tematisering, planlegging, intervjusituasjonen, transkribering, analysering,
verifisering og rapportering. Kvale har beskrevet tre etiske regler for studier pa mennesker,
og disse er fulgt i undersgkelsen:

Det informerte samtykke: Vi har gitt deltakerne informasjon om undersgkelsens overordnede
mal. Et invitasjonsbrev ble sendt ut i forkant og dette er vedlagt avhandlingen. Deltakelsen
har veert frivillig og alle har gitt muntlig eller skriftlig samtykke.

Konfidensialitet: Alle respondentene er anonymisert, og vi har reflektert kontinuerlig pa a
ikke presentere data som kan avslagre enkeltpersoners identitet. Vi har ikke mottatt sensitiv
informasjon i undersgkelsen. Respondentene representerer ulike kommuner og niva. Vi har
valgt & anonymisere hvilken kommune respondentene tilhgrer, men vi har forsgkt a skille
kommunene fra hverandre gjennom kommune A, B og C. Av den grunn har vi ogsa valgt a
anonymisere sekundardata i forhold til hvilke kommuner og hvilke nettsider vi har funnet
dataene i. Imidlertid er datakildene tilgjengelig pa foresparsel.

Konsekvenser: Vi har reflektert og vurdert risikoen for respondentene knyttet til deltakelse i
undersgkelsen. Deltakelsen kan, slik vi ser det, skade omdgmme eller samarbeidsrelasjonene
videre. For forskningsspegrsmal 1 og 3 har vi veert noe mer forsiktig med a henvise til
kommune og niva fordi en del av utsagnene lett kan medfare konsekvenser for respondentene.
Vi haper imidlertid at var forskning kan bidra til bade videreutvikling av bade samarbeidet og
omdgmmet til barnevernet. Respondentene uttrykte at de var spent, men fortalte etter
intervjuene at det hadde veert bade spennende, krevende og larerikt. Vi har ogsa slik Kvale
redegjar for, veert bevisst pa respondentenes ulike vaeremater, noen kan vere engstelig for a gi
informasjon som kan tolkes negativt, mens andre igjen er mer ukritisk.

Vi har i tillegg til & fglge de etiske reglene vurdert var rolle som forskere:

Vi har veert bevisst vart vitenskapelige ansvar ovenfor profesjonen. Vi har gjennom hele
prosessen hatt fokus pa @rlighet, ngyaktighet, representativitet og transparens (Kvale 1997).
Vi har presentert sitatene ordrett og har sa godt som det lar seg gjere a ikke tolke disse inn i
feil sasmmenheng. Vi gnsker at avhandlingen gir kunnskap som kan veere verdifull for videre
utvikling av samarbeidet mellom aktgrene i kommunene.
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Intervjueren inntar ulike roller i forhold til sine intervjupersoner og dette har vi prevd a ta
hensyn til. Kvale (1997, 69) viser til roller som forskeren lett kan ga inn i. Kvale (1997) viser
videre til at det er lett & ga inn i ulike roller som utbytter, reformator, forsvarer og venn.

A opptre som forsker i egen organisasjon, er noe som byr pa fordeler og ulemper béde for oss
selv og for selve undersgkelsen. Et av kjennetegnene ved kvalitativ metode er jo nettopp
neerhet til forskningsobjektet, og som forsker i egen organisasjon vil dette fenomenet blir
ytterligere forsterket. | fglge Ry og Repstad (i Nyeng og Wennes 2006) kan et stort
engasjement for temaet veere en fordel fordi det kan gi nedvendig endringslyst eller starre
utholdenhet som forsker, men ogsa en ulempe fordi det blir betraktet som en mulig feilkilde
for de erkjennelsene man kommer frem til. Det vil ogsa veare en utfordring a ikke la seg
pavirke av vare forutinntatte meninger og mulige fordommer om hvordan de ulike systemene
fungerer. Samtidig kan den kunnskapen vi har om organisasjonen gjare det lettere a vaere mer
presis i den forskningsmessige tilneermingen; vi kjenner de formelle og uformelle sidene ved
organisasjonen, mye av “hverdagsspraket” er kjent, og vi har dermed mulighet for & formulere
noksa presise spgrsmal, noe som gir mulighet for fyldigere og mer nyanserte intervjudata.
God kjennskap til organisasjonen gjer det ogsé letter & vite hvem som er “the wise old turk” i
organisasjonen og Vi kan dermed kunne spare tid i undersgkelsen fordi vi vet hvem vi skal ga
til for & fa de beste svarene (ibid).

Den problematiske siden av & forske pa egen organisasjon kommer kanskije serlig til uttrykk
ved tolkning av data fordi det er vanskelig & ikke la seg pavirke av vare forutinntatte meninger
og tolkninger. Vi kan for eksempel bli fristet til & ta strategiske hensyn bade i forbindelse med
fortolkning og presentasjon av data. Det kan selvfolgelig handle om et enske om ’styre”
resultatene i den retning vi mener organisasjonen eller vi selv er best tjent med, men det kan
ogsa handle om at det i noen tilfeller er vanskelig & formidle sannheten dersom vi skulle
komme til & "trd pa noens taer” (ibid). Vi har ogsa god kjennskap og stort personlig
engasjement til feltet vi skal undersgke. Vi er slik sett ikke objektive og det kan by pa serlige
problemer & inneha en tilstrekkelig distanse til de vi skal undersgke.

Vi har veert opptatt av at dette ikke skal pavirke vare konklusjoner. Vi har i alle intervjuene
formidlet vart stasted pa en ngytral mate, og all informasjon som er relevant for
problemstillingen er blitt presentert.

| forhold til forskningens uavhengighet har vi fatt dekket deler av utgiftene til utdanning av
vare arbeidsgivere. Vi har selv valgt temaet for avhandlingen. En av oss er ansatt i den
kommunen som undersgkes, men vi vil hevde at dette hverken har pavirket prioriteringene og
valgene. Vi har hatt et utgangspunkt i upartiskhet og fullstendighet og mener at funnene
gjenspeiler dette.
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4. Presentasjon av case

4.1 Kommune A

Kommune A er en kystkommune med bystatus. Den har ca 20.000 innbyggere hvorav ca
5000 barn i alderen 0-17 ar. Kommunen hadde et regnskapsmessig mindreforbruk pa ca. 13
mill. i 2012. De lovpalagte tjenestene hadde et overforbruk i 2012. Overforbruket ble dekket
opp av innsparinger og merinntekter i gvrige sektorer. Kommunen er organisert med et
radmannsniva med 5 kommunalledere og assisterende radmann inkludert felles
stgttefunksjoner og radgivere. Under dette nivaet er det etablert 60 virksomhetsomrader med
hver sin virksomhetsleder. Kommunen sysselsetter ca 1300 arsverk.

Virksomhetsnivaet er delt opp i 3 sektorer: 1) Oppvekst- og kulturtjenester med skole,
barnehage, barn og unge, og kultur og fritid, 2) Helse og sosialtjenester med ulike helse- og
omsorgstjenester blant annet NAV og legetjenester, og 3) Drift- og utbyggingstjenester.
Innenfor oppvekst- og kultursektoren finner vi Barn- og ungevirksomheten hvor
barneverntjenesten er organisert. Tjenestene har felles mal om tidlig innsats og forebygging.

Barn- og unge virksomheten er en tverrfaglig tjeneste bestaende av tjenester for barn og unge
slik som barneverntjenester, helsesgstertjenester, habiliteringstjenester, avlastning, tiltaksteam
og PP-tjenester. Tjenesten ble etablert i 2008. Far den tid 14 de fleste tjenestene under helse og
sosialsektoren og tjenestene ble oppfattet som fragmenterte. Barn- og unge virksomheten
ledes av en virksomhetsleder som har ansvar for utvikling, drift og budsjett for alle tjenestene.
Den enkelte tjeneste har imidlertid en leder som har et faglig ansvar for daglig drift.

Barnevernstjenesten bestar av 15 fagstillinger og en faglig leder. Den er delvis spesialisert
med tre team som har ansvar for henholdsvis gst, sentrum og vest. | tillegg har tjenesten et
omsorgsteam som jobber med fosterhjem. De har ogsa tilgang til tiltaksteamet som bestar av
PMTO-terapeuter (Parent Management Training, Origo metoden) og familieterapeuter.

Ngkkeltall for aktivitet og ressurser for barneverntjenesten hentet fra statistisk sentralbyra
(SSB) og kommunenes rapporteringer til Fylkesmannen:

e Kommunen hadde en spesiell gkning i antall meldinger i 2008 fra 42,6 til 53,8 pr 1000
barn 0-17 ar. Henleggelsesprosent for meldinger var 13.9 % i 2012.

e Undersgkelsesgraden har gkt i perioden 2007 til 2012 fra hhv 38 til 53 pr 1000 barn 0-
17 ar. 60 % av alle undersgkelser henlegges i 2012.

e @kning i antall barn som far tiltak i barnevernet; fra 28 barn pr 1000 barn 0-17 ar i
2007 til 471 2012.

e De fleste barn har tiltaks- og omsorgsplaner i 2012 — 98 %.

e 44 9% av barna i fosterhjem mangler tilsynsforer i 2012.

e 13 % fristoverskridelse pa undersgkelsessaker i 2012.
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e Kommunen bruker 2000 kr pr innbygger pa barnevern eller 8000 kr dersom en
fordeler utgiftene pr barn 0-17 i 2012.

e Fagstillinger pr 1000 barn gkte fra 2,4 pr 1000 barn 0-17 ar i 2007 til 3,1 i 2012.

e Antall barn pr saksbehandler gkte fra 23 barn pr stilling i 2007 til 28, 3 i 2012.

4.2 Kommune B

Kommunen har ca 15.000 innbyggere hvorav 3800 barn og unge i alderen 0-17 ar (2012).
Dette er en kommune i stor vekst og som har hatt en gkning i innbyggertallet pa 2,5 % de siste
1,5 ar. Kommunen hadde et regnskapsmessig overskudd pa ca 24 millioner i 2012, men et
underskudd i ordineer drift pa ca 1 million. Underskuddet skyldes i all hovedsak gkt antall
brukere, sarlig brukere som med spesielle hjelpebehov innenfor skole og barnevern.
Kommunen sysselsetter ca 790 arsverk.

Kommunen er organisert med et raddmannsniva med radmann og assisterende radmann med
felles stattefunksjoner og radgivere. Under dette nivaet er det etablert et virksomhetsniva med
23 ulike virksomheter bestaende av aktivitet og bevegelse, arealforvaltning, bo og avlastning,
bygg og eiendom, familie og forebygging, kultur og fritid, skoler og barnehager, helse og
omsorgstjenester, laering og tilrettelagt arbeid og teknisk drift. Hver seksjon har en
seksjonsleder som deltar i radmannens ledergruppe.

Hovedmalet for barn og unge er at kommunen skal veere en god kommune & vokse opp i.
Kommunen skal ha et tjenestetilbud som har god kvalitet i forhold til barn og unges behov.
Det skal legges vekt pa forebyggende arbeid og & komme tidlig inn og gi et helhetlig tilbud til
dem som trenger spesiell hjelp.

Barnevernet er organisert under virksomhet for familie og forebygging. Virksomhetsleder har
overordnet ansvar for fglgende tjenester: Tiltaksavdeling, legetjeneste, gkonomi og mottak,
sosialtjeneste/NAV, barnevern, flyktninger, PPT, Helsesgstertjeneste og Psykiatrisk
sykepleietjeneste. Hver tjeneste ledes av en leder med personal og driftsansvar.

Barneverntjenesten har 11 fagstillinger. Leder for barnevernet har budsjett og personalansvar
0g de ansatte jobber som generalister, det vil si at hver saksbehandler har hele spekteret av
saker. Det er etablert tverrfaglige team og ulike samhandlingsarenaer og avtaler mellom
barneverntjenesten og andre tjenester slik som med barnehage og skolene.

Ngkkeltall for aktivitet og ressurser for barneverntjenesten hentet fra statistisk sentralbyra
(SSB) og kommunenes rapporteringer til Fylkesmannen:

e 50 % gkning i antall meldinger i perioden 2007-2012 — fra 18, 1 pr 1000 barn og unge
0-17 ar i 2007 til 39,5 i 2012. Henleggelsesprosent pa meldinger var 10,5 % i 2012.
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e Undersgkelser har gkt fra 16 til 37,2 pr 1000 barn og unge fra 2007-2012. 60 % av
undersgkelsene ble henlagt i 2012.

e Antall tiltak pr 1000 barn — gkning fra 35 i 2007 til 36 i 2012.

o De flest barn har tiltaks- og omsorgsplaner - 93 % har tiltaksplaner og 89 % har
omsorgsplaner i 2012.

e De fleste barn har tilsynsfarer - 3 barn av 31 mangler tilsynsfarer — ca 10 %.

e 64 % fristoverskridelser pa undersgkelser i 2012.

e Kommunen bruker 1500 kr pr innbygger pa barnevern eller 6000 kr dersom en
fordeler utgiftene pr barn 0-17 ar i 2012.

e Antall fagstillinger pr 1000 barn 0-17 ar har gkt fra 1,1 i 2007 til 2,9 i 2012

o Antall barn pr saksbehandler er redusert fra 45 pr saksbehandler i 2007 til 25 barn pr
saksbehandler i 2012.

4.3 Kommune C

Kommunen er en bykommune med ca 45.000 innbyggere hvorav ca 10.000 barn i alderen O-
17 ar (2012). Administrativ organisasjonsstruktur er tilpasset prinsippene i en bestiller-
utfarer-mottaker-organisering (BUM), og er delt i to administrative styrings- og ledelsesniva:
Radmannsniva med radmann og tre kommunalsjefer ivaretar overordnet styring og ledelse,
kvalitetsutvikling, planlegging, saksbehandling og stette til virksomhetene, og
virksomhetsnivaet ivaretar direkte tjenesteproduksjon overfor brukerne og kommunale
forvaltningsoppgaver. Kommunen sysselsetter ca 2000 arsverk. Virksomhetsnivaet er delt opp
i 3 omrader; Skole, barnehage, undervisning og annet, teknisk og felles drift, kultur og
flyktning og Helse- og omsorgstjenester. Kommunalsjefenes ansvarsomrader er tverrfaglig
sammensatt. Barnevernet er en tjeneste i Barn- og unge som ligger under omradet for helse-
og sosiale tjenester.

Helse og sosiale tjenester bestar av 34 virksomheter med sykehjem, hjemmetjenester og helse
og sosialtjenester med hver sin virksomhetsleder som rapporterer til radmannen.
Virksomhetsomradet er et samlet tjenestefelt der mange enkelttjenester og virksomheter har til
hensikt & komplettere hverandre. Omradet har som oppgave & forebygge og tilby
kjernetjenester som bidrar til gkt livskvalitet, mestring og selvhjulpenhet. Tjenestene for barn
0g unge i kommunen utfgres i to virksomheter fordelt pa to bydeler. Fglgende tjenester ligger
innenfor disse to virksomhetene: barneverntjeneste, helsestasjonstjenester, jordmor og tiltak
for barn med funksjonsnedsettelser. Virksomhetene skal samarbeide om kommunedekkende
tilbud slik som oppsgkende ungdomsarbeid, veiledningstjenester til familier, barn og ungdom,
og barnevernvakten. Barn- og unge virksomhetene ledes av hver sin virksomhetsleder som har
ansvar for utvikling, drift og budsjett for alle tjenestene. Den enkelte tjeneste har imidlertid en
leder som har et faglig ansvar for daglig drift. Kommunen har to barnevernstjenester og 26,25
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arsverk i tillegg til faglig ledelse og merkantilt tilsatte. Tjenestene er spesialisert med 3 team
bestdende av mottak og undersgkelse, tiltak og omsorg.

Ngkkeltall for aktivitet og ressurser for barneverntjenesten hentet fra statistisk sentralbyra
(SSB) og kommunenes rapporteringer til Fylkesmannen:

Antall meldinger gkt fra 30,5 pr 1000 barn 0-17 ar i 2007 til 35,6 i 2012. Spesiell
gkning fra 2010 til 2011 - fra 28,8 pr 1000 barn til 35,9. Henleggelsesprosent pa 15 %
av meldingene i 2012.

Antall undersgkelser gkte fra 28,8 i 2007 pr 1000 barn 0-17 ar til 31,4 i 2012. Spesiell
gkning fra 2010 til 2011 - fra 23,7 pr 1000 barn 0-17 ar i 2010 til 31,8 i 2011.
Henlegger ca 50 % av alle undersgkelser i 2012.

@kning pa antall tiltak fra 37 barn pr 1000 0-17 ar tiltak i 2007 til 44 i 2012

80 % av barna har tiltaksplan og 76 % av barna har omsorgsplan

20 % av barna mangler tilsynsforer.

19 % fristoverskridelser pa undersgkelsessaker

Bruker 1545 kr pr innbygger pa barnevern eller 7000 kr dersom en fordeler utgiftene
pr barn 0-17 ar i 2012.

Antall fagstillinger pr 1000 barn gkt fra 2,2 1 2007 til 3.1 i 2012

Antall barn pr saksbehandler redusert fra 27 i 2007 til 20,6 i 2012
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5. Analyse av vare forskningsspgrsmal

Vi vil i dette kapittelet gjennomga vare tre forskningsspgrsmal som omhandler temaene
struktur, interessenter og makt. Farst vil vi analysere hvordan kommunens organisering og
struktur pavirker samarbeidet og beslutningene i barnevernet, for deretter & se pa hvilke
kontrakter og interesseforhold som binder de ulike aktgrene sammen. Til slutt vil vi analysere
ulike maktkilder som kan pavirke samarbeidet og beslutningene i barnevernet.

Under hvert delkapittel vil vi farst presentere forskningsspgrsmal, tema og avgrensninger. Vi
vil for hvert tema i forskningsspgrsmalet presentere empiri som er innsamlet gjennom
intervjuene og dokumentundersgkelsene, og deretter foreta en empirisk og teoretisk analyse
samt en oppsummering. Hvert forskningsspgrsmal avsluttes med en refleksjon.
Forskningssparsmal en og to er viet noe starre plass i analysen fordi temaene som draftes er
noe bredere enn i forskningsspgrsmal tre. Vi er klar over at noen av sitatene gjentas i de ulike
analysedelene, men vi har valgt & beholde disse fordi de er anses som viktige for & belyse de
ulike perspektivene som drgftes.

Den teoretiske modellen som er beskrevet over benyttes som rammeverk i analysen:

Figur 3 Kategorier Tema og teorigrunnlag

Utforming av

Struktur og fullmakter .
organisasjonsstrukt

Samorganisering/samlokalisering
— —

Struktur Lo ur, organisasjons-
Intern organisering i barnevernet Spologier
Intern/ekstern samhandling nettverkst’eori
@
[T
£
5 § Overordnet/underordnet og Prinsipal/agent og
S 3
o § underordnet/underordnet stewardship teori
33 Int t (IS Tz I::> Kontraktsteori
Z e nieressenter Kontrakter
T Bidrag/belgnning
o 9 . .
> Bidrag og belgnninger . .
e . . og harmoni/konflikt
= Harmoni/konflikt
e

Direkte makt
Makt ::> Indirekte makt ::>

Relasjonell makt

Maktteori
Beslutningsteori

77



5.1 Analyse av organisering og struktur
Falgende forskningsspgrsmal skal besvares:

Hvordan pavirker organisasjonsstrukturen barnevernets beslutninger?

| en organisasjon vil alle ansatte og de ulike enhetene alltid eksistere som brikker i et stgrre
bilde. For at alle skal arbeide mot samme overordnede mal, er en organisasjonsstruktur
ngdvendig da strukturen forteller pa hvilken mate koordineringen skal foregd samt hvem som
har beslutningsmyndighet. Bolman og Deal (2009) slar fast at det ikke finnes perfekte
strukturer. A finne et system av roller og relasjoner som fungerer tilfredsstillende, er en
uopphgarlig kamp overalt (ibid). | det falgende vil vi analysere hvilke fordeler og ulemper
respondentene opplever knyttet til kommunens struktur og organisering og hvilken betydning
dette har for samarbeidet med andre interessenter, eksternt og internt, og om dette pavirker de
beslutningene som fattes i barnevernet. De strukturelle utfordringene kommunene star overfor
drgftes underveis i analysen.

For & belyse forskningsspersmal en har vi blant annet spurt respondentene om kommunenes
overordnede organisering og om barnevernets organisering i serdeleshet. Videre har vi spurt
om de opplever kommunestrukturen og barnevernets organisering som hensiktsmessig, eller
om de ser behov for endringer i denne.

Ut fra kategorien struktur har vi avgrenset analysen til fire temaer som behandles i falgende
rekkefglge:

Endringer i kommunens struktur og fullmakter.
Omorganisering og samorganisering.

Intern organisering av barnevernet.

Strukturer for intern og ekstern samhandling.

El A

Vi vil for hvert tema farst presentere empiri som er innsamlet gjennom intervjuene og deretter
foreta en empirisk og teoretisk analyse av de mgnstrene vi avdekker. | analysen vil vi benytte
analysemodeller hentet fra teorien som er presentert i teorikapittelet knyttet til det strukturelle
perspektivet, i tillegg til overordnede perspektiver knyttet til NPM og nettverksteori.

5.1.1 Struktur og fullmakter

Alle vare undersgkte kommuner har i lgpet av de siste drene gjennomgatt omorganiseringer
fra tradisjonell etatsmodell til flat struktur med innfgring av toniva-modeller. Kriteriene vi har
brukt for & beskrive kommunene i denne kategorien er kommunenes organisasjonskart. |
organisasjonskartene beskrives alle vare kommuner som toniva-kommuner med innfgring av
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resultatenheter/virksomheter og med to ledernivaer, et administrativt niva (rddmannsniva) og
et tjenesteytende niva (virksomhetene/resultatenhetene).

Selv om alle kommunene formelt sett er organisert som toniva-kommuner oppgir flere av
respondentene at de er usikre pa hvor mange nivd kommunen faktisk har. Uttalelsen fra en
virksomhetsleder illustrerer dette: “Artig spersmal. For den sektor som heter oppvekst og
kultur ligner faelt pa to-kommune organisasjonsnivaniva, men de ovrige, helse og andre ...
ikke ren toniva nei. Men om kommunen har hatt en ambisjon om a rendyrke, det er jeg usikker

o

pa.”

Barnevernlederen i en annen kommune gir ogsa uttrykk for at kommunen i praksis har mer
enn to niva og at dette medfarer at det fortsatt er “lang vei til toppen” (politikerne):

Jeg tenker at toniva er det beste og at jeg da hadde rapportert direkte til radmann. Jeg ville da
ha kommet enda narmere beslutningstakerne - politikerne. Det du sier er at du gnsker
virksomhetsledernivéet bort? Ja, i alle fall nar vi har assisterende rddmann som har dette
ansvaret.

| intervjuene gir serlig barnevernlederne i to av kommunene uttrykk for at de er usikre pa sine
roller og ansvarsomrader og pa hvilket niva i organisasjonen ulike beslutninger faktisk skal
fattes. En barnevernleder uttrykker det slik:

Det var uklart i forhold til ledelse, det med personalansvaret. Virksomhetsleder har hatt
personalansvar for alle, og vi har hatt fagansvar. Og det er vanskelig & skille pa hva som er
hva, og searlig i barneverntjenesten er det vanskelig. S& medarbeidersamtaler har jeg og
virksomhetsleder hatt i lag, og jeg synes det er slgsing med ressurser, og de var innom 0ss
begge to med timelister og permisjonsseknader, si jeg tenker det var mye dobbeltarbeid...
Etter omorganiseringen her ble vi radgivere, men det var gjort en feil helt i starten i forhold til
at jeg som ansvarlig pa barnevernsfeltet ikke kunne vere radgiver. Hvem skulle fatte
beslutningene? Jo det skulle virksomhetsleder gjgre, men det ble jo kronglet til, fordi det var
jeg som fattet beslutningene, mens pa papiret var det virksomhetsleder. Ja, jeg var
barnevernleder, men sa skulle vi hete radgiver — det var en del krumspring i omorganiseringen.

Respondenten fra det administrative nivaet i den tredje kommunen opplever imidlertid

kommunestrukturen som tydelig toniva hvor ansvaret for gkonomi, personal og fag er flyttet
nedover i organisasjonen. Respondenten uttrykker det slik:

... kommunen er en rendyrket tonivakommune og har siden 2004 hatt en tonivamodell som
betyr at vi har et tjenesteniva sortert i virksomheter — som utgjer niva to — utfgrerniva, og
radmannsniva som er ledergruppe og stab som er niva en. | tillegg har vi en bestiller-utfarer-
modell der radmannsniva er bestillerniva og utferdiger driftskontrakter for hver enkelt
virksomhet. Det er ganske spesiell modell i en kommune... Ledergruppen bestar av rdidmann
og tre kommunalsjefer - kommunalsjefene er ikke eget linjemessig niva, men radmannsniva.

| denne kommunen er tjenestene innenfor virksomheten som barnevernet er en del av,
koordinert av en virksomhetsleder med alle fullmakter og med egen fagledelse for de ulike
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tjenestene. | intervjuet far vi imidlertid inntrykk av at det er teamleder som i praksis fatter de
endelige beslutningene. Virksomhetslederen i denne kommunen sier blant annet:

Det som er realitet er at jeg ikke skriver under en slik sak far jeg har spurt om teamleder har
veert involvert og om den har veert dreftet der. Hvis ikke, sa jeg sjekker jeg ut hvilke andre
som har vart involvert — hvis ikke fagleder er til stede og kunne tatt den. Det er slik det skal
veere og fungerer.
| denne kommunen har kommunalsjefene heller ikke sektoransvar, men ansvar for et
tverrfaglig sammensatt omrade. Det at kommunalsjefene har sektoransvar betyr ikke at de er
et eget linjemessig niva, men blir heller sett pd som “radmannens hjelpere/statte” og far et
koordinerings- og oppfalgingsansvar for en egen sektor med like tjenester. Kommunalsjefer
med ansvar for et tverretatlig omrade er heller ikke et eget linjemessig niva, men vil ofte ha
det samme helhetlige faglige ansvaret for dette omradet (jfr. KS 2010). Dette kan veaere med
pa og forsterke falelsen av fragmenterte tjenester. Virksomhetslederen i kommunen uttrykker
det slik:

Jeg gnsker at kommunalsjefen min kunne veert kommunalsjef for eksempel for PP-tjenesten
slik at det kunne legges faringer fra toppen — det er ett av de store dilemmaene at vi ikke har
en felles kommunalsjef — for jeg har ikke myndighet til & palegge lederen for PP-tjenesten noe,
eller lederne i barnehagen. Jeg kan jobbe med dem og snakke med dem, be om samhandling,
forklare, drive opplysning, men vi har ingen myndighet til & palegge dem det.

Analyse av struktur og fullmakter

Selv om et organisasjonskart er et forenklet bilde av virkeligheten, mener vi at respondentenes
egne presentasjoner av sin formelle organisasjonsstruktur pa noen omrader er inkonsistente.

Til tross for at bade delegerings- og ansvarslinjer formelt sett fremstar som klare, mener vi det
har oppstatt uklarheter om hvem som har ansvar for hva i relasjonene mellom
virksomhetsnivaet og tjenestenivaet, og hvem som faktisk er barnevernleder i to av
kommunene. | fglge forarbeidene til barnevernloven er det barnevernets administrative leder
som skal ta de faglige beslutningene og det kan kun veare én leder pr barneverntjeneste.
Videre sier lovens forarbeid at barnevernlederen ma ha barnevernfaglig kompetanse og
budsjett- og personalansvar for & kunne utfare et faglig godt barnevernsarbeid. Stillingen som
barnevernets administrative leder kan dermed ikke deles opp slik at virksomhetslederen har
budsjett- og personalansvar, mens barnevernlederen har det faglige formelle ansvaret. En slik
oppdeling vil i falge Wiborg (2010, 49) vere i strid med lovens intensjoner (Wiborg 2010). |
en av kommunene har barnevernleder alle fullmakter, men denne lederen opplever likevel at
flere lederniva (barnevernleder, virksomhetsleder og radmannsnivad) farer til at
beslutningsprosessene blir noe ineffektive.
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For de to gvrige kommunene er det, slik vi forstar det, faglige ledere som er ansvarlig for
barnevernets beslutninger. Disse har hverken budsjett eller personalansvar, det er det
virksomhetsleder som har. De faglige lederne har imidlertid ansvar for medarbeidersamtalene
og medarbeiderutvikling, men har ikke budsjetter til & kunne drive medarbeiderutvikling, og
heller ikke fullmakter til & innvilge permisjoner, ferie eller lgnn. Disse uklarhetene gjenspeiler
seg ogsa i ressursfordelingen ved at barnevernlederne som faktisk har den formelle
beslutningsmyndigheten ikke deltar i selve budsjettprosessen, noe som blant annet kan fare til
at ressursene ikke fordeles effektivt.

| de to kommunene hvor lederne ikke har et helhetlig ansvar kan dette fare til pulverisering av
ansvar. Barnevernets administrative leder har ansvar for beslutningene, mens
virksomhetslederne har ansvar for budsjett og personalarbeid. Slik vi ser det kan dette pavirke
barnevernets beslutninger fordi helhetsansvaret for beslutningene ikke er tydelig plassert.

| de kommunene hvor kommunalsjefen ikke har sektoransvar, altsa helhetlig ansvar for alle
tjenestene for barn og unge, er dette med pa a forsterke felelsen av fragmenterte tjenester og
mangel pa helhet og samstyring. Noen respondenter uttrykker ogsa usikkerhet i forhold til
hvorvidt kommunalsjefen fremstar som et eget nivda mellom radmannen og de ulike
virksomhetslederne.

Med bakgrunn i dette stiller vi spgrsmal ved om kommunene faktisk opererer med kun to
niva, eller om man har funnet det ngdvendig a tilpasse modellen slik at det har utviklet seg en
hybrid modell for & kunne lgse kommunens oppgaver pa en best mulig mate.

For en videre analyse av hvordan uklarheter i struktur og fullmakter i de ulike kommunene
pavirker barnevernets beslutninger, mener vi det farst vil vaere hensiktsmessig a diskutere og
klassifisere kommunens og barnevernets organisasjonsform, og dens plassering i forhold til
Mintzbergs organisasjonstypologier (Bolman og Deal 2010). Slik vi ser det gir kommunenes
tonivaorganisering med forholdsvis autonome og selvstyrte enheter, likehetstrekk med
Mintzbergs (1983 referert i Busch et al. 2010) divisjonaliserte form med desentralisert
styringsform. Likhetsrekkene mellom den divisjonaliserte organisasjonsformen og toniva-
modellen er blant annet at den ikke har en fullstendig struktur fra det strategiske toppunktet
ned til den operative kjernen (Mintzberg 1979, 381). Den divisjonaliserte formen blir her en
overordnet struktur som rammer inn alle virksomhetene slik at hver enkelt virksomhet har sin
egen struktur innenfor denne rammen. Mellomledelsen blir i denne forbindelse ledelsen av de
enkelte autonome virksomhetene, altsa virksomhetslederne (Busch et al. 2010). Under disse
virksomhetene er det i alle kommunene imidlertid et sett av enheter som etter vart syn
fremstar som forholdsvis selvstendige, for eksempel én barneverntjeneste, én
helsestasjonstjeneste, mv. Som en helhet kan altsa toniva-modellen Kklassifiseres som
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divisjonalisert form, men siden den divisjonaliserte formen ikke har en fullstendig struktur,
blir vart sparsmal hvilken konfigurasjon eller form barnevernet egentlig tilhgrer?

Vi vil hevde at barnevernet har flest elementer fra det profesjonelle byrakratiet, ogsa benevnt
som fagbyrakratiet. Dette fordi barnevernet og virksomheten de er en del av, bestar av
kompetente og utdannede profesjonelle ansatte med stor grad av kontroll over eget arbeid, og
som benytter skjgnnsutavelse i arbeidsutfgrelsen. Samtidig mener vi ogsa a se noen innslag av
egenskaper fra adhockratiet fordi tjenesten innehar stor grad av horisontal jobbspesialisering
og hvor koordinering av oppgavelgsningen er overlatt til de ansatte som har den faglige
kompetansen. Noen av arbeidsoppgavene lgses ogsa etter hvert i form av prosjekter og i team
og hvor koordineringen skjer mellom og innad i teamene (Busch et al. 2010).

Divisjonaliserte organisasjonsformer vil ofte veaere uhandterlige dersom malene er uklare, og
denne formen vil saledes fordre klare malestandarder (Bolman og Deal 2010). I barnevernet
er derimot malene som skal oppnas vanskelig a etterprgve ved kvantitative malestandarder.
Relasjonene mellom disse, den divisjonaliserte formen og fagbyrakratiet, kan beskrives som
myndighet vs. kyndighet. | fglge Mintzberg (1979) vil kyndighet tape i den divisjonaliserte
organisasjonen fordi den divisjonaliserte formen med sine krav til kvantifiserbare
malestandarder vil trekke det profesjonelle byrakratiet tilbake til et maskinbyrakrati. Dersom
vi sammenligner den divisjonaliserte formen med toniva-modellen, sa vil denne fordre
standardisering og likhet, og kommunikasjonsbehovet vil veare begrenset. Vi mener at den
divisjonaliserte formen derfor kan veere utilstrekkelig i forhold til de utfordringer barnevernet
star over for. | barnevernet preges arbeidet av kompleksitet, oppgavene er sammensatte,
behovet for kommunikasjon er stort, samt at arbeidet fordrer stor grad av skjgnnsutavelse.

En av de antatte fordelene med toniva-modellen eller flat struktur, er at man gjennom
desentralisering og delegasjon til selvstendige resultatenheter sgker a ansvarliggjgre ledere pa
lavere niva og gi ansatte stgrre autonomi, noe som ogsa medfgrer mer ansvar og som stiller
starre krav til ledelsen. En sentral malsetting med modellen er videre & klargjgre ansvar og
roller, og dermed en tydeligere plassering av fullmakter (jfr. KS 2010).

Selv om det kan veere flere arsaker til at vare respondenter opplever strukturen og fullmaktene
som uklare, tror vi at dette kan ha en viss sammenheng med at toniva-modeller ikke uten
videre lar seg forene med store og komplekse organisasjoner. Starrelsen pa virksomheten som
barnevernet er en del av, og kompleksiteten i de ulike tjenestene gir et stort kontrollspenn for
virksomhetslederen. Dette gir gkt kommunikasjons- og koordineringsbehov og vil ha
innvirkning pa lederens mulighet til & falge opp medarbeiderne tilstrekkelig. Slik vi ser det,
har de i alle tre kommune foretatt lokale tilpasninger i forhold til denne utfordringen. | en av
kommunene er det etablert et nytt lederniva med ledere for hver tjeneste og flere fagledere,
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mens i de to andre kommunene er det kompensert med & ansette fagledere for de ulike
tjenestene.

o

En slik lokal tilpasning ser ut til a ha fert til en utydeliggjering av ansvars- og
oppgavefordelingen mellom de ulike nivaene. Vi mener at dette kan ha & gjere med at det
ekstra nivaet ikke er tilstrekkelig formalisert, men at det blir ansett som en stgttefunksjon for
virksomhetsleder. Til tross for formell administrativ organisering som toniva-kommune, ser
det ut til at kommunen opererer med flere niva. Det kan falgelig se ut som den divisjonaliserte
formen farer til at kommunene beveger seg mot en hybrid organisasjonsform og at dette er en
tilpasning for & mgte de store og komplekse utfordringene de star over for.

En slik hybrid organisasjonsform kan slik vi ser det gi flere motsetningsfylte forhold nar det
gjelder virksomhetenes kompleksitet sett i forhold til koordinering og kontroll. | flate
organisasjoner vil dette kontrollspennet gke ytterligere pa grunn av fravaret av ledelse. Vi vil
ut fra dette hevde at det derfor eksisterer noen motsetningsforhold mellom kommunens
overordnende struktur og strukturen som eksisterer i virksomheten som barnevernet er en del
av. For de ansatte vil dette kunne gi uklare beslutningsstrukturer, usikkerhet knyttet til
fullmakter og samhandling, noe som kan pavirke barnevernets beslutninger.

Oppsummering av struktur og fullmakter

Vare empiriske funn viser at ettersom enhetene er blitt starre og mer komplekse er dette
kompensert med nye ledernivaer inn i virksomheten som bare delvis er formalisert. Vi tror
imidlertid ikke at dette gir grunnlag for a hevde at kommunene beveger seg tilbake til en mer
tradisjonell hierarkisk organisasjon med mer omfattende lederstruktur og flere nivaer. Vi vil
likevel hevde at dette indikerer at kommunene til en viss grad beveger seg bort fra den flate
organisasjonsformen med sine lokale tilpasninger, og over mot mer sektoriserte tilpasninger i
en hybridisert organisasjonsform, og at kommunens organisering farer til uklarheter i
fullmakter og struktur. I og med at denne organisasjonsformen ikke er blitt tilstrekkelig
formalisert kan det, slik vi ser det, fare til pulverisering av ansvar, uklarheter, ineffektivitet og
utrygghet for ansatte. Dette kan pavirke barnevernets beslutninger.

5.1.2 Omorganisering og samorganisering

Flere av respondentene, hovedsakelig fra ledernivaet, formidler at de opplever at endringer i
kommunestrukturene de siste arene har fart til fragmenterte tjenester, noe som har fatt
konsekvenser for samarbeidet bade mellom de ulike kommunale hjelpetjenestene og andre
interessenter som skole, barnehager og lignende. Dette har igjen fert til darligere utnyttelse av
kommunes ressurser og kompetanse, og dermed et darligere tjenestetilbud for brukerne.
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Som et ledd i & oppna et mer sammenhengende tjenestetilbud har kommunene, som nevnt,
giennomfart, eller er i ferd med & gjennomfare, omorganiseringer for & innlemme flere
tjenester i tverretatlige integrerte virksomheter. Alle kommunene har ogsa laget ulike formelle
strukturer for samhandling med en del utenforliggende samarbeidsakterer for a i enda sterre
grad ivareta behovet for sammenhengende tjenester. En virksomhetsleder uttaler fglgende om
kommunes situasjon fgr omorganiseringen: “Status var at venstrehdnda ikke visste hva
hgyrehanda gjorde — kort oppsummert. Tjenestene var fragmenterte og det var ikke

sammenheng innenfor de tjenestene det handler om i denne organiseringen”.

Alle barneverntjenestene i de undersgkte kommunene er samorganisert med helsestasjonen, i
tillegg har to av kommunene ogsa etter hvert integrert blant annet PP-tjeneste, psykisk helse
og habiliteringstjeneste for barn i samme virksomheten. En kommune har ogsa innlemmet den
kommunale delen av NAV-kontoret. Kommunene er imidlertid kommet noe ulikt i forhold til
omorganiseringene.

De fleste av vare respondenter ser i utgangspunktet ut til & veare enige i at tverrfaglige
integrerte virksomheter kan fare til et mer helhetlig tjenestetilbud. Saksbehandleren og delvis
ogsa barnevernlederne mener imidlertid at samorganisering av flere tjenester ikke har fort til
endringer i maten a samarbeide pa. En saksbehandler uttrykker det pa fglgende mate:

Vi kan ikke sitte pa var tue og jobbe barnevernfaglig alene, og vi har uansett tradisjon for a
jobbe tverrfaglig og veere pa mater. Jeg for min del kan ikke si at denne maten & organisere 0ss
pa har fart til oftere tverrfaglige mater. Det er selvfalgelig lettere, i og med at vi kjenner dem
og treffer dem pa gangen for sparsmal. Selve de tverrfaglige matene har ikke blitt bedre med
dette. De har bestandig veert der. De har bare gjort organisering annerledes og kalt det for noe
annet. Vi jobber likens som far.

De samme respondentene gir videre uttrykk for at de ikke helt ser hensikten med

samlokaliseringen, eller at de faktisk ikke helt forstar hvorfor de er samorganisert med enkelte

av tjenestene i virksomheten, og at det heller ikke var tatt hgyde for ulikheter i tjenestene.

Som en saksbehandler uttaler:

Vi synes det er veldig lite forenelig med den idyllen helsesgstrene vil ha i det der
familiesenteret nar de sgte sma kommer. Og sa kommer vare, som bare kommer uanmeldt og
bare buser inn, gjennom det mylderet med smaunger — ikke sant, kanskje styrter pa degr — du
vet na - og slamring og kjefting, det hender vi ma ha politiet i bakhand her.
To av respondentene pa saksbehandlernivaet gir ogsa uttrykk for at de heller ikke har veert
seerlig involvert i prosessene i forhold til omorganiseringene. En respondent fra dette nivaet
sier i denne sammenheng: “men til syvende og sist sa er det i mitt hode ikke sa altfor stor
innflytelse vi har hatt. Betyr det at de har kommet fram til en annen lgsning enn dere ga rad
om? Ja, og som vi ikke skjgnner oss pa heller — hvorfor det ble sann — ja det er litt sanne
ting”.
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Andre respondenter er langt mer positiv til samlokalisering og gnsker mer av dette. | en
kommune som ogsa er ferd med & gjennomfere en stgrre omorganisering er de ulike
tjenestene organisert over flere etasjer og i flere hus og virksomhetslederen i denne
kommunen sier det slik:

... drommen er som sagt et familiens hus — samlokalisert... Det & bli kjent med den enkelte
som jobber, det klarer en ikke uten at en ser hverandre. Det ville en ha gjort dersom en hadde
hatt et felles hus med felles kantine og en ser hvem det er... Det er bade det formelle og
uformelle som er viktig i forhold til en samlokalisering.
En grunn til at saksbehandlernivaet er mindre positive til samlokaliseringen er at dette har fart
til at barnevernet ble splittet, for eksempel over flere etasjer, slik at saksbehandlerne ser
hverandre sjeldnere. Noen av respondentene uttrykker at dette gar ut over fagligheten i
tjenesten, at det oftere oppstar mistillitsforhold mellom de ansatte og at det blir darligere

samordning av tjenestens beslutninger. Som en saksbehandler uttaler:

Det er ikke gunstig — vi er mennesker alle sammen, og vi ma skape et miljg pa arbeidsplassen
og det er veldig ugunstig at vi er plassert som vi er. Vi ser det ogsa i forhold til dem som sitter
i det andre bygget - vi ser dem ikke sa mye og falger dem ikke sa mye i saker og det de gjar,
og Vi bryr oss ikke fullt s& mye om hva de gjar lenger fordi de sitter der. Bade profesjonelt og
menneskelig synes jeg ikke det er gunstig — synes vi skulle veert samlet pa et sted-
Samorganiseringen ser videre ut til skape overbelastning i alle tjenestene. En
virksomhetsleder illustrerer dette med felgende sitat: ... men man trenger ikke veere
spamann for & skjenne at nar en slo pa lyset sa massivt som vi gjorde, sa oppdaget vi mye mer

enn vi det vi ellers ville gjort.”

Seerlig to av saksbehandlerne gir uttrykk for at samorganiseringen og fokuset pa tverrfaglighet
har fart til merarbeid i form av for mange faste mgter og andre aktiviteter, uten at det falger
med mer ressurser til dette. Dette farer til at man ikke far nok tid til lovpalagte oppgaver. Som
en respondent sier:

... mye annet som ble tredd nedover hodet pa oss som skulle gjores og som vi skulle vere med
pa sa selve det barnevernfaglige ble borte, det var pa en mate ikke viktig — det var det
tverrfaglige som var viktig. Det var mange flere oppgaver som vi matte gjgre nar vi ble
omorganisert, mange tverrfaglige faste mgter, tidlig innsats hvor vi skulle ut til skole og
barnehager. Det farte ikke mere ressurser med og ikke flere folk.

Analyse av omorganisering og samlokalisering

Felles for brukeren av hjelpetjenestene for barn og unge i kommunene er at de ofte har behov
for tiltak fra flere tjenester samtidig, noe som fordrer et godt tverrfaglig og tverretatlig
samarbeid. Sentrale elementer i dette arbeidet er blant annet god kjennskap til tilstatende
tjenesters funksjoner og kompetanse, samt evne til & samordne og koordinere sin virksomhet i
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forhold til disse tjenestene. Fordelene med samorganisering er blant annet faerre
forvaltningsmessige barrierer, flere arenaer for samhandling bade formelt og uformelt og
starre mulighet for planlegging og styring av virksomheten i et helhetlig perspektiv. For
brukerne vil ogsd en “felles der” inn mot tjenesteapparatet lette og forenkle tilgangen til
tjenestene. Samorganisering av flere tjenester stiller imidlertid tjenesteapparatet over for
utfordringer i forhold til samordning og koordinering.

Mens den formelle strukturen gjenspeiler det formelle organisasjonskartet, vil den uformelle
strukturen i stgrre grad gi et bilde av hvordan organisasjonen fungerer i praksis. | forrige
delkapittel viste vare funn at kommunens organisasjonskart ikke stemte overens med
respondentenes subjektive oppfatning av dette. Vi mener at vart empiriske materiale ogsa i
denne sammenheng synliggjer at det ikke er fullstendig sammenheng mellom malsettingen
med samorganiseringen og respondentenes opphevelse av den. I den forbindelse vil vi peke pa
to sentrale observasjoner; manglende forankring og manglende implementering av
samorganiseringen.

Vart empiriske materiale tilsier at alle vil samordne, men ingen vil samordnes.
Samorganiseringen oppleves som krevende pa flere omrader, og er etter var oppfatning ikke
tilstrekkelig forstatt og akseptert av de ansatte i virksomhetene. Overordnet ledelse og
virksomhetslederne skiller seg imidlertid ut som spesielt positive til sa & si alle forhold ved
den valgte modellen i de ulike kommunene. Dette kan handle om at de nettopp i kraft av sine
posisjoner har et stgrre medeierforhold til den valgte strukturen. Det at samordningen i mindre
grad synes forstatt og akseptert pa lavere niva kan tyde pa at ledelsen mangler kapasitet til a
drive effektiv implementering av samordningen. Videre kan det handle om at kommunene
ikke har tatt hgyde for ulikhetene i de forskjellige tjenestene, og at man i den forbindelse
heller ikke har tatt inn over seg at dette handler om & sla sammen forholdsvis autonome
enheter med tilhgrende sterke fagprofesjoner. I tillegg har enhetene forskjellige oppgaver og
ansvar, og forvalter ulike lovverk. Vi tror ogsa at samordningsvanskene handler om at det
hersker uklarhet i forhold til de ulike akterenes roller og oppgaver i samarbeidsforholdet, og
at man ikke har klart & skape en helhetlig forstaelse. Samordning av flere tjenester vil, slik vi
ser det, bare fungere optimalt dersom intensjonen og malsettingen er tilstrekkelig forankret i
alle ledd. Vart empiriske materiale kan derfor tyde pa at kommunenes styrings- og
koordineringstiltak har veert for svake.

Slik vi ser det fgrer endring i kommunens overordnende struktur med elementer av
desentralisering og fragmentering, til at kompleksiteten i en i utgangspunktet kompleks
virksomhet, kompliseres ytterligere. Dette kan gjgre samordningen vanskelig. Var antagelse
er at fragmentering er en uintendert konsekvens av flat struktur. Etter hvert som man innsa at
denne strukturen farte til et differensiert hjelpeapparat og mangel pa sammenheng i
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tjenestetilbudet, dukket derfor behovet for samordning opp. Strukturen ser saledes ut til 4 ha
kommet i utakt med omgivelsene.

Vart empiriske materiale tilkjennegir at virksomheten som barnevernet er en del av, har et
samordningsproblem. | var drgfting har vi tatt utgangspunkt i noen av Mintzbergs
grunnleggende komponenter i strukturen. Disse vil vi se i ssmmenheng med var klassifisering
av kommunens og barnevernets/virksomhetens organisasjonstopologier som vi har redegjort
for i delkapittel 5.1.1.

For at en enhet skal kunne yte sitt beste er det viktig a definere et hensiktsmessig manster av
roller og relasjoner som skal arbeide for og na felles mal. Ved samorganisering av flere
tjenester ma man ferst ta stilling til hvilke oppgaver som skal samles innenfor enheten og
hvordan arbeidet deretter skal fordeles. For & koordinere enhetenes innsats og binde disse
sammen, kan virksomheten ta i bruk bade vertikale og horisontale integreringsmetoder. Dette
kan i falge Mintzberg (1983, referert i Busch et al., 2010), veere samordningsmekanismer som
gjensidig tilpasning, ulike standardiseringer knyttet til arbeidsprosesser, resultater og
kompetanse samt overvakning og kontroll. Hvilke mekanismer som foretrekkes vil imidlertid
veere avhengig av om en gar fra en enkel og oversiktlig situasjon til en stadig mer kompleks
og uoversiktlig situasjon. Manglende samordning kan i fglge Mintzberg (1979) handle om
misforholdet mellom arbeidsdeling og sammenbinding av aktiviteter, og det er nettopp
hvordan denne sammenbindingen foregar vi vil diskutere i det videre.

De ansatte i virksomheten barnevernet er en del av, kan Klassifiseres innenfor
produksjonskjernen i Mintzbergs grunnleggende organisasjonsmodell (Mintzberg 1983,
referert i Busch et al., 2010), altsd de som utfgrer det grunnleggende arbeidet i
organisasjonen. Det strategiske toppunktet er i denne sammenheng den administrative
ledelsen i kommune, radmannen og kommunalsjefer. Mellomledelsen vil vare
virksomhetslederne som er et bindeledd mellom de ansatte i produksjonskjernen og den
administrative ledelsen. Virksomhetslederen er den som farer tilsyn, kontrollerer, styrer og
sgrger for ressurser til dem som jobber i den operative kjernen, herunder barnevernet.
Virksomhetslederen skal videre sgrge for at arbeidsdelingen er klar og at tjenestene er
koordinert slik at alle tjenester og ansatte jobber mot felles mal.

Arbeidet i barnevernet og de gvrige tjenestene i virksomheten koordineres slik vi vurderer det
hovedsakelig gjennom standardisering av de ansattes kvalifikasjoner og ferdigheter, noe som
er et viktig kjennetegn ved fagbyrakratiet (Busch et al. 2010). Fagbyrakratiet har gjerne en
hgyt utviklet demokratisk struktur og mye av ansvaret for beslutningene er delegert til de
ansatte, noe som langt pa vei passer bade de ansatte i barnevernet og de gvrige tjenestene. De
ansatte gnsker ogsa faglig autonomi og vil helst slippe innblanding fra ledelsen i utgvelse av

sitt fag. Beslutningene som fattes er som nevnt komplekse og krever til tider utstrakt brukt av
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skjgnnsutgvelse. Kunnskap og skjgnnsutgvelse blir gjerne sett pa som de viktigste verktgyene
i arbeidsutfarelsen. Lik kompetanse gjgr ogsa at man far en felles forstaelse for hvordan de
ulike oppgavene skal Igses.

Koordineringen innad blant de ansatte bade i barnevernet og i de andre tjenestene i
virksomheten vil, slik vi ser det, ha form av bade standardisering av kunnskap og gjensidig
tilpasning. Dette fordi kontrollen hovedsakelig ligger hos dem som utever arbeidet og fordi vi
oppfatter at kommunikasjonen er toveis. Trenger ansatte hjelp til a lase en oppgave, gar de
gjerne direkte til den personen de tror besitter den riktige kompetansen.

Fordelen med en slik koordinering og frihet, er at det kan vaere med pa a sikre et godt faglig
arbeid og at bade sakshehandlingen og problemlgsningen gar raskere. Imidlertid kan de ulike
fagprofesjonelle slites mellom autonom utgvelse av faget og det & ha lojalitet til en
helhetstenking i virksomheten. Samtidig kan det veere fare for at det utvikler seg ulike og
“private” praksiser. Fagpersoner med sine fagnormer og sitt behov for handlefrihet kan ogsa
ha en tendens til & ignorere administrative krav, som for eksempel gkonomiske rammer.
Sterke fagmiljg gnsker gjerne organisering i egne enheter. Dette kan handle om en form for
profesjonskamp, men ogsa mulighet for kompetanseutvikling og interesse for spesialisering
innen sitt fagmilje. Overordnet niva i kommunene har pa sin side andre behov slik som
behovet for & samordne tjenester til brukere som trenger bistand fra flere tjenester samtidig.

Var empiri kan tyde pa at ledelsen pa grunn av overnevnte forhold, ikke makter a koordinere
tjenestene i tilstrekkelig grad slik at de sammenbindes til en virksomhet. Med bakgrunn i at
alle vare tre kommuner er organisert som toniva-modeller har vi som nevnt valgt a klassifisere
den overordnede strukturen med sterst innsalg av divisjonalisert form. Den vanligste maten &
koordinere divisjoner pa, er & standardisere resultatene hver av dem skal oppna, og legge opp
til en sterk resultatevaluering (Mintzberg 1979, 383). Fokuset og kravet fra den administrative
ledelsen i kommunene til virksomhetsleder vil veare rapportering pa mal og resultater, og
koordineringsmekanismen vil sdledes ha innslag av standardisering av resultater, men ogsa
direkte overvakning i form av rapporteringer og kontroll.

Virksomhetslederne i to av vare kommuner er formelt sett direkte underlagt den
administrative ledelsen i kommunen med personal- og budsjettansvar for hele virksomheten.
Virksomhetslederne i alle tre kommunene har ogsa rapporteringsansvar overfor den
administrative ledelsen i kommunen nar det gjelder mal og resultater for sin virksomhet. For
virksomhetslederne vil det barende prinsippet etter vart syn derfor veare a styre hver tjeneste
etter et lannsomhetsprinsipp ut i fra hva virksomheten blir malt pa. Virksomhetslederne har i
denne sammenheng flere utfordringer knyttet til sin rolle. 1 tillegg til administrasjonens krav
til mal og resultater, skal virksomhetslederne ogsa koordinere flere tjenester hvor flere av

disse over tid har eksistert som autonome enheter. At dette er enheter med sterst innslag av
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elementer fra fagbyrakratiet stiller ogsa krav til at virksomhetslederen ma vare orientert mot
utvikling av faget. Selv om det ikke trenger & veere et motsetningsforhold mellom det & veere
utviklingsorientert pa fag og mal- og resultatorientert, har vi grunn til & tro at fokuset pa mal
og resultater til tider kan legge mye beslag pa tiden til virksomhetslederne, slik at andre
koordineringsomrader blir mindre synlige, og at helhetstankegangen dermed forsvinner.

Dette leder oss ogsa til en antagelse om at virksomhetslederne samordner de ulike tjenestene i
sterre grad ved standardisering av resultater, enn ved standardisering av kunnskap eller
gjensidig tilpasning. Dette innebzrer at fokuset flyttes til det som er malbart i organisasjonen,
og det som ikke er mulig eller vanskelig & male, tillegges mindre betydning.
Virksomhetsledernes fokus pa maling og standardisering av arbeidsresultater kan medfare en
utvikling til et “nytt” byrakrati og fortrenge andre former for koordinering. Dette kan fgre til
at virksomhetslederen gar i utakt med sine ansatte og at hensikten med samorganiseringen blir
for utydelig for medarbeiderne.

Et generelt effektivitetskrav i kommunene, sammenholdt med stor arbeidsbelastning i de ulike
barneverntjenestene og i virksomhetene for gvrig, kan ogsa fere til gkt krav om a
standardisere og rutinisere arbeidet. En slik «forenkling» av arbeidsprosessene vil kunne gi
gkende innslag av koordineringsmekanismer ved standardisering av arbeidsprosesser. Dersom
koordineringen skjer gjennom stadig sterkere standardisering av arbeidsprosesser, er dette et
likhetstrekk med maskinbyrakratiet, og ikke fagbyrakratiet. Oppgavene som utfares i de
aktuelle tjenestene i vare caser er komplekse og kan, slik vi ser det, ikke i omfattende grad
rutiniseres og brytes ned til enkle operasjoner, og kan veere vanskelig a tilpasses
standardiserte prosedyrer. | fglge Bolman og Deal (2010) vil man ikke lykkes i serlig grad
med denne koordineringsmekanismen i fagbyrakratiet. De profesjonelle forholder seg i liten
grad til endringer i omgivelsene utenfor organisasjonen, og nar ledelsen forsgker & gripe inn i
den operative kjernen, for eksempel ved a forlange bruk av standardiserte metoder i arbeidet,
mislykkes man (ibid.).

Samorganisering av flere organisatoriske enheter kan lette samordningsproblemene
virksomheten star over for fordi det kan gi bedre styring og kontroll fra overordnede nivaer.
Det skaper ogsa sterre oversikt og er mindre ressurskrevende enn andre former for
koordinering (Busch et al. 2010). Vi tror likevel ikke dette vil veere en serlig effektiv form for
koordinering for eksempel nar det gjelder det akutte arbeidet i barnevernet, og at det kan
fremme tendenser til rigid atferd hos de ansatte, noe som ikke vil veere forenlig med det
arbeidet de ansatte utferer. Fagbyrakratiet vil trekke mot en profesjonalisering av
organisasjonen (Mintzberg 1979). Fordeler med dette er at standardiseringen av kunnskap lar
de ansatte perfeksjonere sine ferdigheter og slik oppnd hgy effektivitet og kvalitet. I
fagbyrakratiet blir kampen mellom det strategiske toppunktet og den operative kjernen oftest
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vunnet av fagfolkene i den operative kjernen (Bolman og Deal 2010). Ikke bare har de
kontroll over eget arbeid, men de sgker ogsa a ha kollektiv kontroll over de administrative
avgjarelsene som pavirker dem. Administratorer som gnsker & ha kontroll innenfor disse
strukturene ma vare godkjente medlemmer av profesjonen, og fortrinnsvis vere valgt av de
profesjonelle utgverne, eller i det minste tilsatt med deres velsignelse (Busch et al. 2010).
Dette kan bety at virksomhetslederne i vare kommuner ogsa ma bruke tid pa a bli anerkjent av
sine egne.

Oppsummering av samorganisering og samlokalisering

Gjennom var analyse har vi forsgkt & si noe om hvilke koordineringsmekanismer som
eksisterer bade i kommunens overordnede struktur og i barnevernet, og virksomheten
barnevernet er en del av. Som vi ser eksisterer det flere ulike koordineringsmekanismer side
om side, noe som heller ikke er uvanlig. Var analyse gir oss imidlertid en indikasjon pa at
standardisering av  resultater etter hvert er blitt den mest fremtredende
koordineringsmekanismen bade i kommunen som organisasjon, men ogsa innad i de ulike
virksomhetene. En risiko ved dette er at det som ikke er mulig eller vanskelig a male, tillegges
mindre betydning. Dette kan fere til at virksomhetslederen som har en viktig
koordineringsrolle, gar i utakt med sine ansatte. Malene forblir utydelige for de ansatte.
Samordningen far ikke den effekten den skulle ha hatt, tjenestene jobber som far og
barnevernets beslutninger blir i liten grad pavirket av om tjenestene er samorganiserte.

5.1.3 Intern organisering av barnevernet

Nar det gjelder organisering av selve barnevernet har kommune A og C valgt a fglge en form
for spesialistmodell, der det er utviklet egne team for eksempel for gjennomfaring av
undersgkelser, iverksettelse av hjelpetiltak, i forhold til plasserte barn og lignende. Selv om
spesialistmodellene er noe ulike i de to kommunene, er det sammenfallende at de har valgt a
dele opp barnevernet i ulike team hvor teamene har sine spesialistomrader. Kommune B
gnsket ogsa & innfare denne organiseringen i neermeste fremtid. Begrunnelsen for innfgring av
spesialistmodellen er at barnevernet har oppnadd en viss starrelse og at det derfor blir for
krevende a jobbe som generalister. En annen viktig begrunnelse er gnske om mer effektivitet
0g a oppna spisskompetanse. En barnevernleder uttrykker det slik: «Det handler om a bli mer
effektiv, oppna sterre spisskompetanse og at medarbeiderne skal oppleve mer mestring, og at
de kan jobbe med det de er sterkest pa”.

Respondentene pa saksbehandlerniva i kommunene A og C uttrykker at innfgring av
spesialistmodellen har fort til at deres roller blir tydeligere. En respondent sier det slik: ”Jeg

]

tenker at det er en stor fordel & ha spesialistmodell, vi blir gode pa det vi gjer.
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Barnevernfeltet er veldig stort og det & kunne alle prosessene i alle ledd er veldig mye og nar

Vi far snevret det inn pad et omrdde, sa blir man gode”.

Hovedbegrunnelsen fra ledernivaet for innfgring av spesialistmodellen er slik vi forstar det,
effektivisering og bedre kvalitet pa tjenestene. Respondentene pa saksbehandlernivaet gir
uttrykk for en hverdag som barer preg av mange vanskelige og komplekse prioriteringer og at
spesialistmodellen vil gi bedre struktur pa hverdagen. Som en respondent sier: ... det er alt
for mange krevende saker som krever like mye hver, og det sier seg selv at et litermal tar bare
én liter, og det gar ikke an & presse to liter oppi et litermal. Slik oppleves det mange ganger

og da er det vanskelig d prioritere hva som er viktigst og ikke”..

Noen av respondentene pa saksbehandlernivaet gav ogsa uttrykk for at de pa noen omrader
gnsket standarder for & forenkle beslutningsprosessen, En respondent sa blant annet:

Opptatt av kroner og erer? Nei, nei (...) ensker & fa en del lister, hva vi skal bruke, hvordan
gjer vi det i slike saker, faste lister over hva vi yter nar de (fosterforeldrene) skal pa
konferanser, eller ved konfirmasjoner. At det er faste systemer pa dette, og det har vi en del av,
men vi er ikke tydelig nok og de er ikke gode nok.
| de to kommunene hvor spesialistmodellen er innfgrt har dette fart til at barnevernet er fysisk
splittet bade i flere hus og over flere etasjer. Respondenten pa niva 3 i kommune A forklarer

den fysiske plasseringen til omsorgsteamet i barneverntjenesten slik:

Vi er x antall barneverntjenester i barneverntjenesten slik den er organisert fordi vi sitter sa
langt fra hverandre. Vi har bare det treffet — tirsdagsmgatene, og vi har bare de fem kontorene
og hvor fire saksbehandlere sitter i lag (kontorlandskap) og de kan kommunisere der. Jeg for
min del har eget kontor og sitter mye alene... Folk sitter i 2. etasje og 3. etasje og det blir langt
fra hverandre sa det kan faktisk ga en uke far en ser hverandre i 2. etasje og 3. etasje og visa
versa.

Analyse av intern organisering av barnevernet

| kommunene hvor det er innfart spesialistmodeller i barnevernet uttrykker alle respondentene
at dette fungerer etter hensikten. | begrunnelsen for innfgring av spesialistmodellen er det
serlig argumentene om effektivisering, tydeliggjering av roller og struktur, og gnske om
spisskompetanse, som dominerer. @nske om effektivisering ser ut til & handle om bade
kostnadsreduksjon og effektivisering av interne arbeidsprosesser for & bedre kvaliteten pa
tjenestene.

Slik vi oppfatter det beskriver samtlige av vare respondenter en generell overbelastning i
barnevernet. | intervjuene oppgis det flere arsaker til dette. | denne sammenheng er
begrunnelsene blant annet gkning i antall saker og kompleksitet i sakene, gkt krav til
dokumentasjon og manglende saksbehandlerkapasitet. Selv om alle tre kommunene har fatt
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tilfort flere stillinger 1 barneverntjenestene 1 lapet av de siste arene (jfr. "Barnevernloftet”) blir
ressursene beskrevet som fortsatt knappe. @kningen i stillinger har imidlertid fort til at
barnevernet har oppnadd en starrelse som synes uhandterlig ut fra en generalistmodell, og at
en spesialistmodell gjer det enklere nar oppgavene ble delt mellom flere atskilte team. Slik vi
ser det fordeler spesialistmodellen oppgaver og ressurser pa en slik mate at den enkelte
saksbehandler ikke trenger & prioritere for eksempel enten undersgkelser eller oppfelging av
barn i omsorg. Dette kan gi bedre oversikt bade for ledelsen og de ansatte. Graden av
spesialisering ser slik sett ut til & henge sammen med kommunens og tjenestens starrelse.

Selv om innfgring av spesialistmodellen totalt sett ser sa ut til & ha mange positive effekter for
barnevernet, mener vi a se at det ikke er tatt hgyde for ulike strukturelle hindringer. Det at
teamene blir fysisk splittet forstar vi ferst og fremst handler om plassmangel, men & dele opp
en tjeneste i flere team vil i se seg selv ogsa skape strukturelle skiller. Begge disse faktorene
kan slik vi ser det gi manglende helhetstenkning for saksbehandlerne i selve saksbehandlingen
og i forhold til den gvrige samhandlingen mellom teamene. Fordeling av oppgaver mellom
flere team farer til gkt grad av spesialisering. Vi mener at dette kan bidra til gkt fragmentering
av tjenestene noe som igjen gker kravet til samhandling og koordinering. | denne forbindelse
stiller vi spgrsmal om behovet for koordinering mellom de ulike teamene er tilstrekkelig
ivaretatt, og om hvordan dette pavirker beslutningene som barnevernet fatter.

Ansatte i offentlig sektor blir i gkende grad stilt over for krav om & bruke ressursene sine mer
effektivt. Dette bergrer ogsa barnevernet. Formalet med en organisasjonsstruktur er i falge
(Busch et al. 2010) at den skal bidra til at organisasjonen utvikler en tilfredsstillende
effektivitet. Utfordringene vil da vare 3 tilpasse organisasjonsstrukturen for a mgte slike krav
fra omgivelsene, samtidig som innholdet i tjenestene ikke endres. Vart empiriske materiale
tyder pa at innfgring av spesialistmodellen i barnevernet kan sees pa som en strukturell
endring i et forsgk pa & imgtekomme disse kravene. Sparsmalet er om man ved innfgring av
en slik spesialisering ogsad makter & opprettholde en helhetlig tjenesteyting. Strukturen skal
som redegjort for i teorien utformes ut fra det endelige malet, i forhold til omgivelsene
organisasjonen skal fungere i, medarbeidernes kvalifikasjoner og tilgjengelige ressurser.
Oppgavene barnevernet utfgrer og omgivelsene de opererer i er imidlertid komplekse.
Sammenholdt med spesialisering gir dette et gkt behov for koordinering. Samtidig kan maten
a4 handtere kompleksitet pa nettopp veere & bryte det komplekse ned i mindre biter og gi
spesialiserte enkeltpersoner eller enheter ansvaret for dem.

| teorien har vi redegjort for seks prinsipper for gruppering av oppgaver (Mintzberg 1983,
referert i Busch et al., 2010). To av vare kommuner (A og C) har for eksempel valgt en form
for gruppering av oppgaver eller jobbspesialisering etter hvilke tjenester de ulike teamene skal
yte. Modellene de to kommunene har valgt er imidlertid ikke helt identiske. Kommune A har
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valgt en form for spesialisering med to team; et team for undersgkelse og iverksettelse av
hjelpetiltak og et team for plasserte barn. Kommune C har valgt en ytterligere spesialisering
med tre team; et team som arbeider med mottak og undersgkelse, et team for iverksettelse av
hjelpetiltak og ett team som faglger opp barn og unge plassert utenfor hjemmet.

Alle saksbehandlerne i barnevernet utfarer arbeid etter barnevernloven. De ansatte er oftest
personer med 3-drig hgyskoleutdanning som barnevernpedagoger eller sosionomer, og
innehar stort sett samme grunnleggende kompetanse for a utfere de ulike arbeidsoppgavene.
Mange vil ogsa ha ervervet seg en spisskompetanse ved for eksempel videreutdanning eller
ved en spesiell erfaringskompetanse. Gjennom intervjuene fikk vi imidlertid ikke inntrykk av
at oppgavene i utgangspunktet var gruppert etter en slik spisskompetanse, men heller i forhold
til arbeidsprosess eller funksjon, gjerne etter fasene loven er inndelt i. Oppgavene som utfares
i barnevernet kan heller ikke sies & utfgres gjennom en kjede av operasjoner, men ved
innfgringen av spesialistmodellen oppstar det gjerne en systematisk faseinndeling av
arbeidsoppgavene. | kommune A var oppgavene i tillegg inndelt i geografiske team.

Malgruppene for alle barneverntjenestene er barn/unge mellom 0 — 23 ar og deres familier.

Nar det innfares spesialisering pa individ- eller gruppeniva vil det som redegjort for i
teorikapitlet oppsta et behov for koordinering. Oppdeling av barnevernets oppgaver i ulike
enheter har slik vi ser det fort til gkt grad av horisontal jobbspesialisering. Fordelene med
dette er at det kan gi god styring og koordinering og gkt spisskompetanse. Samtidig kan det
ogsa gi en mer rigid organisasjonsstruktur, eller fare til at noen enheter tar mindre ansvar for
helheten. For at det enkelte teams innsats skal passe inn i helheten ma det, slik vi ser det,
stilles gkt krav til koordinering.

| barnevernet vil de ansattes faglige ferdigheter og kunnskap spille en vesentlig rolle i
arbeidsutfarelsen, og det er ogsa stor grad av selvstendighet i arbeidet. Samtidig er det ogsa
stor grad av uformell kontakt mellom de ansatte i forhold til & lgse problemer, gjerne for a
finne en her-og-na-lgsning. Trenger man hjelp til & lgse en oppgave, gar en direkte til den
personen en tror besitter den riktige kompetansen. Som vi har veert inne pa i delkapittel 5.1.2
samsvarer denne maten a koordinere arbeidet pa, med gjensidig tilpasning, som er den
dominerende formen for koordinering i Mintzbergs adhokrati.

En malsetting for oppdeling av arbeidsoppgavene i to av vare kommuner var blant annet et
gnske om gkt effektivisering. Dette kan fore til et behov for gkt bruk av
koordineringsmekanismer i form av standardisering av arbeidsprosesser, for eksempel ved at
oppgavene som skal utferes i sterre grad spesifiseres og beskrives (Busch et al. 2010)
gjennom stillingsbeskrivelser og ulike kvalitetssystemer. Samtidig ser vi ogsa et gkende
innslag av koordineringsmekanismer som standardisering av resultater i kommunene for

gvrig. | var analyse i del kapittel 5.1.2 vedr samorganisering av flere tjenester var vi inne pa at
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standardisering av arbeidsprosesser i virksomheter som har stgrst innslag av elementer fra
fagbyrakratiet, kan virke mot sin hensikt. Sarlig i akutte situasjoner vil dette veare en lite
effektiv form for koordinering fordi det kan gke muligheten for rigid atferd hos de ansatte.
Imidlertid viser vart empiriske materiale at flere av respondentene, szrlig pa niva 3, hadde et
gnske om viss standardisering i forhold til de litt enklere beslutningskategoriene, som for
eksempel gkonomiske beslutninger.

En forutsetning for & benytte standardisering av  arbeidsprosesser  som
koordineringsmekanisme er at arbeidsprosessen er kjent og forutsigbar (Busch et al. 2010). Et
sterkere innslag av standardisering av arbeidsprosesser som koordineringsmekanisme vil
imidlertid kunne fare til gkt formalisering, noe som kan fare til at den enkeltes handlingsrom
reduseres. Na er det heller ikke uvanlig at det eksisterer flere koordineringsmekanismer side
om side i komplekse organisasjoner. Det meste av de beslutningene som fattes i barnevernet
er likevel ofte preget av hgy grad av kompleksitet slik at det kan veere vanskelig a planlegge
arbeidet i detalj pa forhand, men som heller vil kreve en mer analytisk tilneerming. Dette vil
imidlertid, slik vi ser det, fordre stor grad av fleksibilitet og frihet i forhold til & finne ulike
lasninger i forskjellige saker, og sterk grad av formalisering kan begrense dette.

Vi tror likevel at gkt grad av spesialisering og formalisering samtidig kan gi tydeligere
organisatoriske rammer for hvordan oppgaver skal lgses. Bruk av for eksempel formelle
stillingsinstrukser vil pa den andre siden definerer hva som ikke ligger til en stilling, eller
innenfor et ansvarsomrade, og man risikerer at det utvikles en “ikke-mitt-bord” holdning. Noe
som ogsa bekreftes av en av respondentene pa niva 3 i falgende utsagn: ... Vi ser det ogsd at
de som sitter i det andre bygget - vi ser dem ikke sd mye, og fglger dem ikke sa mye i saker og
det de gjar, og vi bryr oss ikke fullt s& mye om hva de gjar lenger fordi de sitter der.

Hvert team vil ogsa kunne ha ulike bilder av totalsituasjonen, sterkt preget av den delen av
arbeidet de selv utfgrer, og den faglige og organisatoriske gruppen de tilhgrer. De kan
oppfatte seg som mindre gjensidig avhengig av hverandre og saledes sette sin gruppes behov
over felles mal. Dersom arbeidsinstrukser utarbeides ut fra delmal, er det farer for at det
skaper grobunn for malforskyvning i forhold til de overordnede malsettinger. Spesialiseringen
kan dermed ogsa bidra til & skape holdninger som ikke understatter helhetlig oppgavelgsning
pa en god mate. Oppdeling av arbeidsoppgaver kan ogsa, slik vi ser det, fare til at skillene
mellom de ulike delene i en organisasjon blir tydeligere, noe som kan bidra til konflikter.
Videre kan det fare til at interessen for, og kunnskapen om, organisasjonens totale virksomhet
fragmenteres og smuldrer opp og at viktig informasjon gar tapt ved for eksempel overlapping
av saker. Spesialisering av barnevernets arbeid kan ogsa lede til at de ulike enhetene blir mer
avhengige av hverandre og ma bruke mye tid og ressurser pa a samarbeide for a bli helhetlige.
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Barnevernet skal sgrge for sammenhengende og helhetlig hjelp til barn og deres familier. For
at denne oppgaven skal lgses tilfredsstillende, forutsettes det at alle yter sitt bidrag.

Oppsummering av intern organisering av barnevernet

Slik vi ser det kan gkt formalisering og spesialisering i barnevernet vare et gode dersom
formalet er & effektivisere for a kunne gi flere barn mer lik hjelp, og dersom det er balanse
mellom det som er kostnadseffektivt og faglig ”godt nok”. Likevel vil det vere vanskelig a
innfore et system som gjor at “one size fits all”. Oppsplitting i flere enheter og koordinering
av arbeidsprosesser fordrer likevel at den enkeltes arbeidsoppgave settes inn i en
totalsammenheng som gjar at den rollen man spiller i arbeidet mot et felles totalmal blir
tydeligere. Det er vanskelig & se for seg at man kan fa noen synergier av effektivisering
dersom kompetanse og aktivitet er spredt og fragmentert uten strukturer som ivaretar
samordning og strategisk planlegging.

5.1.4 Strukturer for intern og ekstern samhandling

Det er stor enighet i alle kommunene om at strukturer for samhandling internt, men ogsa med
utenforliggende interessenter, er viktig. Som respondenten pa niva 2 i kommune A uttrykte
det: ”’Det er lettere & samarbeide med de pa huset - det er bare & springe opp en trapp. Men vi

er vel sd avhengig av d samarbeide med de utenfor huset som innenfor”.

| alle kommunene eksisterer det samarbeidsformer preget av mer eller mindre likeverd
mellom akterene som fungerer som arena for informasjons- og erfaringsutveksling, refleksjon
og faglig utvikling, eller som faste mgateplasser for & lgse konkrete saker. Dette er for
eksempel faste tverrfaglige mater, deltagelse i ulike prosjektgrupper eller fagutvalg. En av de
mest vanlige samarbeidsarenaene er faste mgter mellom barnevern, skole, helsestasjonen og
PPT. Respondenten pa niva 3 i kommune C uttrykker det slik: «Vi har mange mgter pa
skolene, mange ansvarsgruppemoter-..., og skolehelseteam som er et forum som jeg synes har
vart veldig viktig. Jeg tror ogsa at de (samarbeidspartnerne) synes det er nyttig pa flere
mater i forhold til forstaelsen av hverandre».

Ogsa pa de gverste nivaene er det laget strukturer for samarbeid. Respondenten pa niva 2 i
kommune C sier fglgende om kommunes samarbeidsstruktur mellom niva 2 og 3:

Vi har en fast ledergruppe i kommunen der den som har samme bestiller (rep fra
bestillerenheten) er sammen. Den ledergruppen bestar ikke bare av folk som jobber med barn
0g unge, slik at det er en ledergruppe som er sammensatt av virksomhetsledere fra ulike
tjenester. Det er en viktig ledergruppe og i den gruppen er ogsa kommunalsjef med pa mater
jevnlig. Bestillerenheten leder matene og skriver referat fra mgtene og sanne ting.
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Flere av vare respondenter formidler at de tverrfaglige matene er sarlig viktige ikke bare for &
bedre kvaliteten pa tjenestene, men ogsa for & gke barnevernets legitimitet og stette i
omgivelsene (fra interessentene). Noen av respondentene sarlig fra niva 3 formidler i denne
forbindelse at det opplever at mange interessenter har urealistiske forventninger til hva
barnevernet kan utrette. Som en respondent uttrykker det:

Mitt innrykk er at... tar kontakt nir de selv kommer til kort. Og da er det litt sinn - Hei ha
barnevern, na ma dere komme og fikse, for na har vi gjort hva vi klarer — ikke sant. Sann
opplever jeg det. Dem kommer til oss og bestiller tjenester, mens vart lodd blir & peke pa deres
ansvar.
Selv om de tverrfaglige matene blir sett pa som viktige, er det ogsa en viss enighet blant
respondentene om at ikke alle mgtene er like effektive. Uttalelsen fra en av respondentene pa
niva 3 illustrerer dette: ”De fagmgatene blir litt mye - hvilket ord skal jeg bruke — litt mye pjatt

- og i stedet for & ha en konstruktiv drgfting.»

| alle kommunene er det videre et visst fokus pa tverrfaglig kompetanseheving knyttet til
utviklingen pa forskningssiden og i samfunnet for gvrig for sammen & kunne mete felles
utfordringer og jobbe mot felles mal. Som respondenten pa niva 1 i kommune C uttaler:

Utfordringen er a fa skolert folk og fa spisset ansatte til @ mgte behov ut fra det man mgter og
utfordringer som finnes ogsa i forhold til de vi samhandler med. Vi er mest pa jakt etter de
evidenshaserte metodene og ikke en kenguru-virksomhet som hopper fra det ene til det andre i
hap om a treffe der det matte passe.

Analyse av strukturer for intern og ekstern samhandling

Vart empiriske materiale tyder pa at felles samhandlingsarenaer er spesielt viktige for
barnevernet i forhold til gkt forstdelse for barnevernets handlingsrom og for & gke
barnevernets legitimitet og stette i omgivelsene. Informasjon om barnevernet i ulike
samhandlingssituasjoner er derfor viktig.

For oss kan det se ut som alle kommunene har tilstrekkelig med samarbeidsarenaer, og selv
om viljen og gnsket om samarbeid ogsa er til stede, mener vi at det kan veere grunn til a stille
spgrsmal ved om strukturene for samhandlingen er effektive nok og til det beste for dem det
skal samarbeides om. Barnevernet skal ta vanskelige beslutninger pa komplekse omrader, og
star ofte overfor oppgaver det ikke kan, eller bgr lgse alene. Ut fra det empiriske materialet
kan det se ut som det er behov for bedre strukturer, systematisering og oversikt over hva man
har av reelle behov for samhandling. Strukturer for intern og ekstern samhandling bar, slik vi
ser det, samordnes inn mot de omradene hvor effekten er starst.

Ut fra empirien ser vi at bade de interne og eksterne strukturene for samhandlingen baerer preg

av elementene Agranoff (2007) redegjer for i sin kategorisering av nettverk. Samhandlingen
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mellom tjenestene har preg av bade ren informasjonsutveksling, kompetanseoverfaring og
stgtte og motivasjon i forhold til faglig utvikling. Nettverk brukes i denne sammenheng som
et verktay for styring ut fra en tanke om at nettverk kan fare til gkt deltakelse, etterrettelighet
og okt legitimitet. For oss ser det imidlertid ut som om det eksisterer flest formelle
samhandlingsstrukturer for & lgse ulike felles problemstillinger pa for eksempel systemniva
(for eksempel ledernettverk) og mer handlingsorienterte samhandlingsarenaer hvor mal og
levering er det viktigste. Sistnevnte kan for eksempel veere ansvarsgrupper knyttet til konkrete
brukere og hvor malsettingen er a fatte beslutninger som vedrgrer brukeren. Denne
samhandlingsformen blir ogsa nevnt som ofte brukt av respondentene pa niva 3 i alle
kommunene.

Flertallet av respondentene uttrykker at de opplever at mange av samarbeidspartnere har
urealistiske forventninger til hva barnevernet kan utrette. | denne sammenheng tror vi at bruk
av en mer uformell samhandlingsform som for eksempel uformelle nettverk kan veere med pa
a oke forstaelsen av hverandres tjenester og handlingsrom. Nettverkskoalisjoner kan saledes
fungere bade som en arena for lering og for pavirkning. Man blir kjent med hverandres
ansvarsomrade, kan klargjare roller og forventninger til hverandre, gke respekten for de ulike
fagomradene og bygge opp personlige relasjoner. Nettverkssamhandling over tid vil slik sett
kunne utvikle seg til en ramme hvor aktgrene deler felles regler, normer og verdier, og etter
hvert utvikler en felles kunnskapsplattform. Vi tror ogsa at dette kan bidra til & lgse oppgaver
den enkelte akter eller tjeneste ikke kan lgse pa egenhand, og det kan vere en fleksibel
samhandlingsform som er tilpasningsdyktig ovenfor omgivelsene.

Det er imidlertid slik at dess mer oppdelt strukturen er, desto vanskeligere blir koordineringen
(Busch et al 2010). Dette kan vare situasjonen blant vare kommuner hvor flere interne
samarbeidsaktgrer skal samhandle. De skal ogsa lgse komplekse og uforutsigbare oppgaver
noe som fordrer stor grad av horisontal samordning (ibid). Som vi har redegjort for i var
teoridel kjennetegnes nettverk ogsa av relativt lgse koblinger, og mangel pa samsvar mellom
de formelle strukturene, for eksempel i forhold til felles mal, myndighetslinjer eller planer. En
slik samhandlingsform kan by pa utfordringer fordi de ulike aktgrene i noen tilfeller kan vaere
for lgst knyttet sammen, de mgtes uregelmessig, er selvorganiserte og ingen har formell
instruksjonsmyndighet. Det er ofte uklart hvem som bestemmer hvilke tema som skal tas opp
i nettverket, hvem som skal delta og hvilke fullmakter den enkelte har pa vegne av andre.
Hver deltaker star i et uavhengighetsforhold til sin egen organisasjon som i sin tur har sin
egen koalisjon av interessenter a ta hensyn til. Slik vi ser det kan ogsa svak ledelse vere et
problem i den forstand at det kan vaere en utfordring a fa nettverkene til a bli meningsfulle og
konstruktive. For noen kan dette da oppleves som slgsing med ressurser, noe 0gsa noen av
vare respondenter gir uttrykk for. Fokuset pa tverrfaglighet kan da lett bli noe som bare
eksisterer fordi det er et krav fra ledelsen om at man skal samarbeide.
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| intervjuene fikk vi en klar forstaelse av at barnevernet hadde fatt et gkt innslag av ulike
nettverkskoalisjoner og samarbeidsformer i lgpet av de siste arene. Nar samhandlingsarenaer
utvides 1 “overdreven” form, kan dette fore til at kommunen ma vurdere & sette inn ulike
koordineringsmekanismer slik som maling av resultater og arbeidsprosesser for & kunne styre
og samordne de ulike aktgrene pa tvers av organisatoriske skillelinjer (Busch et al 2010).

Oppsummering av strukturer for intern og ekstern samhandling

Slik vi ser det har alle vare tre undersgkte kommuner tilstrekkelig med samarbeidsarenaer.
Utfordringer ser heller ut til & ligge i hvordan dette samarbeidet skal organiseres slik at
utbyttet star i forhold til innsatsen. Samhandlingsformen som er etablert kan vere for lgst
knyttet sammen, og koordineringen svak. Dette kan bety at kommunen ma vurdere a sette inn
ulike koordineringsmekanismer for & styre og samordne de ulike aktgrene.

Refleksjon - hvordan pavirker organisasjonsstrukturen barnevernets beslutninger?

Vart empiriske materiale og analyse viser at respondentene har ulike subjektive oppfattelser
av hvor mange niva det eksisterer i kommunene; selv om det formelle organisasjonskartet
viser to niva, gir flere uttrykk for at de er usikre, eller de opplever at kommunene har flere
niva. Dette kan bety flere ting, for eksempel at det er lite bevissthet rundt dette i kommunene
for gvrig, eller at toniva/flat struktur defineres ulikt av respondentene. Det er ogsa mulig at
kommunene ikke har hatt til hensikt & rendyrke modellen. Bare kommune C gav uttrykk for
dette. Uansett vil da ikke toniva-organisering veaere dekkende beskrivelse i et formelt
organisasjonskart. Vi mener blant annet a se at den flate organisasjonsformen og starrelsen pa
virksomhetene har fert til at det er behov for & kompensere med flere lederniva. Dette er i
utgangspunktet forstaelig. Det at én virksomhetsleder alene skal ha ansvar for sa store og
komplekse virksomheter er betenkelig, men kanskje ogsa umulig. Problemet er, slik vi ser det,
at denne organisasjonsformen ikke er tilstrekkelig formalisert. Noe som ser ut til & gi
uklarheter i fullmakter og struktur og som kan fare til pulverisering av ansvar, uklarheter,
ineffektivitet og utrygghet for ansatte

Gjennom var analyse har vi ogsa sett at det eksisterer flere ulike koordineringsmekanismer
side om side i kommunene, og at standardisering av resultater ser ut til & ha blitt en
fremtredende koordineringsmekanisme bade i kommunen som organisasjon, men ogsa innad i
de ulike virksomhetene. En risiko ved dette, er at det som ikke er mulig eller vanskelig a
male, tillegges mindre betydning. Dette kan fare til at virksomhetslederen som har en viktig
koordineringsrolle gar i utakt med sine ansatte. Malene forblir utydelige for de ansatte.
Samordningen far ikke den effekten den skulle ha hatt, tjenestene jobber som far og

barnevernets beslutninger blir i liten grad pavirket av om tjenestene er samorganiserte
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@kt formalisering og spesialisering i barnevernet vil veere et gode dersom formalet er a
effektivisere for & kunne gi flere barn mer lik hjelp og dersom det er balanse mellom det som
er kostnadseffektivt og faglig godt nok”. Likevel vil det vaere vanskelig & innfore et system
som gjor at ”one size fits all”. For at det skal bli en god balanse mellom dette mé den enkeltes
arbeidsoppgave settes inn i en totalsammenheng som gjar at den rollen man spiller i arbeidet
mot et felles totalmal blir tydeligere.

Gjennom intervjuene fikk vi et inntrykk av at alle tre kommunene har hatt et gkende innslag
av samarbeidsformer i form av nettverksamhandling. Dette kan tyde pa at governance-
inspirerte samhandlingsformer er i ferd med & befeste seg som en viktig kanal for
samhandling, forhandling og beslutning i kommunene. Imidlertid gav flere respondenter
uttrykk for at utbytte av samhandlingen ikke alltid sto i forhold til innsatsen, noe som kan bety
at koordinering er for svak.

5.2 Analyse av forpliktelser og interessenter

Vi har overfor drgftet ulike utfordringer knyttet til kommunens organisering av tjenestene
som viser bade svak koordinering og utydelige fullmakter. Vi vil i dette delkapittelet se pa de
ulike samarbeidsaktarenes forpliktelser og interesser i et samarbeid. Samarbeidsakterene har
bade like og ulike interesser og mal med et samarbeid med barnevernet. Skal det vere et
potensial for et samarbeid ma akterene ha noen felles interesser som krever et visst
engasjement/motivasjon. Hvor sterkt engasjementet er, vil veere avhengig av graden av felles
interesse. Som Busch et al. (2010) redegjer for, er det de bidrag som totalt ytes av
interessentgruppen som er viktig for & vurdere bidrags og belgnningsbalansen, og det er
kontraktene som er inngatt mellom partene som regulerer bidrags- og belgnningsbalansen.

Falgende forskningsspgrsmal skal besvares:

Hvilke kontrakter regulerer samarbeidet mellom barnevernet og samarbeidsaktgrene
og hvordan pavirker disse bidrags- og belgnningsbalansen?

For & kunne analysere totalbidraget knyttet til bidrags- og belgnningsbalansen bar vi analysere
alle interessenter, deres koalisjoner, nettverk og kontrakter, men det gir denne besvarelsen
ikke rom for. Vi har imidlertid valgt en variant der vi i hovedsak konsentrerer 0ss om
folgende samarbeidsakterer: Overordnet ledelse og tjenestene pa utfererniva slik som
helsestasjon, barnehage/skole, PPT og NAV-sosial. Dette fordi vi etter intervjuene vurderte
disse til & vere barnevernets ngkkelinteressenter internt i kommunen. For a belyse
kontraktsforholdet mellom partene har vi innhentet ulik styringsinformasjon pa kommunenes
nettsider i tillegg til relevant lovverk. Vi har videre spurt respondentene om hvilke kontrakter
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som eksisterer mellom akterene, hvilke samarbeidsaktgrer er viktigst for barnevernet og
hvorfor, og om det er eventuelle utfordringer knyttet til samarbeidet. | tillegg har vi veert
opptatt av a finne ut hva respondentene tror samarbeidsaktarene forventer a fa tilbake fra
barnevernet.

For & fa med dimensjonene knyttet til overordnet og underordnet niva/tjenesteniva og
forholdet tjenestene imellom, har vi delt forskningsspgrsmalet opp i ulike tema som behandles
i felgende rekkefalge:

Kontraktsforholdet mellom overordnet og underordnet niva

Bidrags- og belgnningsbalansen mellom overordnet og underordnet niva
Kontraktsforholdet mellom barnevernet og gvrige tjenester i kommunen
Bidrags- og belgnningsbalansen mellom tjenestene

bR

Vi vil for hvert tema farst presentere empiri som er innsamlet gjennom kommunenes
hjemmesider og intervjuene og deretter foreta en empirisk og teoretisk analyse av de
mgnstrene som vi avdekker.

5.2.1 Kontraktsforholdet mellom overordnet og underordnet niva

Kontrakter er et viktig verktgy for a regulere bidrag og belgnninger mellom aktgrene. Vart
empiriske materiale tilsier at kommunenes styringsdokumenter til virksomhetene er de
viktigste formelle kontraktene mellom overordnet og underordnet nivd. Hva som forventes av
planer og kontrakter i kommunene er lov- og forskriftsregulert. Av styringsdokumenter ser vi
at alle vare 3 kommuner har en rekke planer og styringsdokumenter, bade langsiktige planer
(kommuneplanens samfunnsdel fram mot 2025) og 4-arige gkonomiplaner/overordnede
bestillinger, driftsavtaler og arsbudsjetter. Respondentene redegjer for et omfattende
rapporteringssystem pa gkonomi og aktivitet. Alle kommunene vi har undersgkt, har
overordnede mal om forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester. Det finnes ogsa en
rekke overordnede rapporter og planer knyttet til tidlig innsats og forebygging. | tillegg har
kommunene, som vi har dreftet overfor, tatt strukturelle grep knyttet til samorganisering, og
samlokalisering av ulike tjenester i den hensikt & lette samarbeidet og a fa sammenhengende
tjenester. Dokumentgjennomgangen viser for gvrig at kommunene har ulike tilnsermingsmater
for & fa tjenestene til & samarbeide.

| kommune A fremkommer de politiske malene og faringene tydelig i alle planer:

* En dor inn til hjelpeapparatet for barn/unge og deres familier

» Samordning av alle kommunale tjenester/hjelp til barn/unge og familier

« Sammenheng i tjenestene til barn/unge og deres familier

* Tidlig innsats i samarbeid med barnehager og skoler for a sikre at barn/unge far tidlig hjelp
med sikte pa forebygging framfor seinere reparasjon / behandling
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Disse malene er ogsa forsterket med et kommunestyrevedtak om samarbeidsplikt for
aktgrene. En av respondentene sier fglgende om denne forpliktelsen:

Du har nevnt skole og barnehage ikke sant? De ligger i systemet og de er bundet opp av
kommunestyrevedtaket og kan faktisk ikke si nei — de er bundet sammen i et skjebnefellesskap
- og det er jeg veldig glad for, og da slipper vi fightene om & komme over deres darstokk, ikke
sant.
Kommunen er i arsmeldingen 2012 bevisst pa at denne samhandlingen byr pa utfordringer da
disse virksomhetene hver for seg er fundert pa egen utdanning, egen kultur og etablerte
arbeidsmgnster. Kommunen sier blant annet felgende i arsmeldingen: «Det a endre slike
strukturer tar tid, og endringene ma samtidig ha for gye at kvalitetene i tjenestene ikke skal
forringes».

Kommune A er ogsa tydelig pa sine forventninger til alle tjenestene hva gjelder felles
kompetansesatsing knyttet til en flerfaglig observasjonsmetode med tilhgrende mgtestruktur
og arbeidsform. Her er det satt krav til at alle skoler og barnehager skal fases inn med
siktemal om at alle skal ha deltatt fra 2013. Programmet er et tiltak for a sikre at barn blir sett,
og at alle tjenester bidrar i arbeidet med & fange opp og sette inn tiltak som hjelper barn tidlig
og at en gar fra reparasjon til forebygging.

Kommune C praktiserer en bestiller/utfgrermodell der radmannsnivaet er bestillerniva og
utferdiger driftskontrakter for hver enkelt virksomhet som er utfgrernivaet i kommunen.
Denne kommunen har satt krav til at tjenestene ma koordinere sine virksomheter. Bade
barnevern, helsestasjon, PPT, habilitering og NAV har fatt krav om dette i sine driftsavtaler.
Vi kan ikke se at det er nedfelt tilsvarende krav til samarbeid for skolene og barnehagene.

En sentral mélsetting for virksomhetene for barn og unge, er 4 samordne tjenestene til familier, barn 0g unge, og
forbedre tilgjengeligheten for brukere og samarbeidspartnere. Innbyggerne i bydelen som nytter tjenestene skal
erfare og oppleve én samlet tjeneste, uavhengig av hvordan kommunen er organisert. Dette stiller krav til
virksomheten om & serge for samordning i alle relasjoner med brukeren, i forhold til kommunale og eksterne
samarbeidspartnere og i driften av de to virksomhetene for barn og unge sine felles bydelsovergripende
tienester. Virksomheten skal prioritere informasjonsarbeid som bidrar til at samordnings- og
tilgjengelighetsmélet nas.

243 Kravspesifikasjoner som skal oppnés gjennom samarbeid med andre
1. Tainitiativ til & samarbeide med andre aktuelle virksomheter.
2. Virksomheten skal delta aktivt i arbeidet med kommunens samlede kompetanseplan og bidra i sentrale

rekrutteringstiltak.

Det kan imidlertid se ut som at de malene som er satt, er vanskelig & falge opp. Som en
respondent sier:

Men det blir i stedet gjort ved at en overfor den enkelte leder krever at en kan definere sine
samhandlingsflater og & svare pa &re og samvittighet pa spgrsmal om hvordan en samhandler.
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Lederne blir spurt om dette minst en gang i aret og ledere ma sta litt rett i ryggen og si at de
samarbeider bade ekstern og internt. Samarbeidet md de ogsd svare for i offentlige
rapporteringsverktgy som har en egen oversikt.
Kommune B har ogsa mal om forebyggende arbeid, og om a komme tidlig inn og gi et
helhetlig tilbud til dem som trenger spesiell hjelp. @kt samhandling mellom kommunens
virksomheter og med frivillige lag og organisasjoner er videre et satsingsomrade. |
gkonomiplanen for 2012 papekes imidlertid at:

Selv om barneverntjenesten ser viktigheten av a delta i tverrfaglig samhandling og i det
forebyggende arbeidet, er det med dagens saksmengde og den bemanning vi har ikke mulig &
prioritere dette arbeidet i tilstrekkelig og gnsket grad.
Fra og med hgsten 2013 er barneverntjenestens forpliktelser tydeliggjort i det nyetablerte
familiesenteret. Her skal barneverntjenesten blant annet bista familiene tilknyttet
helsestasjonen med veiledning og generell forebyggende aktivitet i 20 % stilling.

Selv om malene er klare, kan vi ikke se av de ulike styringsdokumentene i kommunene at det
er satt konkrete resultatindikatorer eller resultatmal nar det gjelder de overordnede malene
knyttet til tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester. Imidlertid redegjer kommune A
for at flere barn har fatt hjelp etter at de ulike tiltakene knyttet til samorganisering og felles
kompetanseprogram ble iverksatt. De sier ogsa at de forventer at antall saker skal ga ned om
5-6 ar og at denne innsatsen vil ta tid. Dette kan tyde pa at denne kommunen har et visst
system for a4 falge opp malene som er satt. Slik vi tolker respondentene og
styringsdokumentene, er det fra overordnet myndighet heller ikke satt et felles resultatkrav til
alle tjenestene knyttet til dette malet. Respondenter pa virksomhetsnivaet og tjenestenivaet i
to av kommunene mener blant annet at det er en utfordring at virksomheter som skal
samarbeide, har ulike ledere som forventer ulikt av sine tjenester hva gjelder samarbeid. Vart
empiriske materiale viser videre at de overordnede malene er bedre forankret hos overordnet
niva og virksomhetsnivaet enn hos saksbehandlerne i barnevernstjenesten. Imidlertid var det
nesten ingen av respondentene som kunne redegjare konkret for malsettingen nar de ble spurt
om denne. Som en av virksomhetslederne sier:

Hjelpe familier og barn der det er behov for det. Vi har formulert en malsetting — som jeg ikke
husker i hodet mitt en gang — det er litt av dilemmaet — det er jo det & komme tidlig inn og gi
rett hjelp.

Det kan ogsa synes som at malet er vanskelig & forankre og koordinere pa tjenestenivaet, noe
som gjenspeiler seg i svarene til flere av vare respondenter. Som en respondent i kommune C,
niva 1 sier:
A mgte en kommune som tenker hele tanken fra A-A — vi har fatt det veldig godt illustrert i de
intervjuene vi har gjort med familier som har funksjonshemmede barn og som svarer 0ss at:

Dere vet jo da barnet vart ble fadt hva som ble definert. Dere har jo fantasi til a vite at vi har
behov for tjenester hele livet. Hvordan i all verden klarer dere ikke & pare armer og bein slik at
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dere kommer til oss nar vi star foran en barnehagestart og dere kommer til oss ved skolestart,
og ved oppstart i ungdomsskole og at dere kommer til oss i god tid for en skal flytte
hjemmefra og si at her er det vi har tenkt — hvordan har dere tenkt det?
Respondenter fra tjenestenivaet uttrykker ogsa at det er lite involvering i plan- og
budsjettprosessene da forhandlingene til nd har skjedd mellom virksomhetsnivaet og
overordnet niva. Dette kan, slik vi ser det, fare til at ledelse og ansatte ikke har sa mye
eierskap til de ulike planene og til budsjettet. Det kan ogsa veere at det er for mange planer. En
av respondentene pa niva 3 sier blant annet:

Det er na — hva skal jeg si - fordi vi har holdt pa med sa mange planer — det har veert veldig til
rees her - det er en gkonomisk handlingsplan — det er mange slik ting. Det er leder som har
hovedansvar for a oppjustere, revidere, oppdatere sammen med virksomhetsleder.

Analyse av kontraktsforholdet mellom overordnet og underordnet niva

Var empiri viser at det for alle kommuner er utarbeidet en rekke mal, planer og
styringsdokumenter samtidig som det er tatt strukturelle grep knyttet til malene om
forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester. Likevel mener vi at respondentenes
presentasjoner kan gi en indikasjon pa at det er del uklarheter knyttet til kontraktene som er
inngatt mellom overordnet niva og virksomhetsnivaet i alle kommunene hva gjelder dette
malet. Uklarhetene er, slik vi ser det, knyttet til hvordan dette malet skal nas, hva som
forventes av tjenestene og hvilken effekt som forventes.

Kommunene har lagt opp til & styre malet med fa styringssignal og feringer. Dette kan ha
sammenheng med at overordnet niva gjennom den delegeringen de har gjort, og de grepene de
har tatt, mener & ha lagt tilstrekkelige faringer for hvordan tjenestene skal samarbeide. De har
ansvarliggjort sine ledere pa virksomhetsnivaet bade gjennom fullmakter og styringssignaler,
og de forventer at virksomhetsnivaet sammen med de ulike tjenestene skal fa dette til. Pa den
andre siden kan utydelige signaler ogsa tyde pa at akkurat dette malet er vanskelig & male.
Empirien kan tyde pa at kommunene utvikler resultatmal og krav pa de omradene som er
enklest & male og ikke ngdvendigvis pa de omradene der klare mal og forventninger er
viktigst. En risiko, slik vi ser det, er at dette malet drukner i alle andre viktige gjgremal. En
annen arsak kan ogsa vere at dette malet ikke har hgyeste prioritet da det er mange andre
viktige oppgaver som skal ivaretas. Kommunene er av nasjonale myndigheter forpliktet til &
ha forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester som innsatsomrader (Rundskriv Q16-
2013, Forebyggende innsats for barn og unge). Av den grunn er dette et omrade som ma
omtales i kommunens planer og mal, men hvor hgy prioritet malet har fremstar for oss som
uklart.
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Uansett arsak, viser vart empiriske materiale at bade overordnet og underordnet niva mener
det er flere utfordringer knyttet til & nd dette malet. Overordnet niva mener det er et dilemma a
styre ressursene slik at tjenestene jobber for samme mal, og respondenter pa underordnet niva
mener at overordnede malsettinger og krav ikke alltid er like forstaelig. Respondentene pa
underordnet niva er ogsa redd for at for strenge krav til tverrfaglighet og samorganisering kan
ga pa bekostning av det barnevernsfaglige eller andre viktige interessenter.

Dette kan, slik vi ser det, veere indikasjoner pa at malene, tiltakene som er igangsatt, og
effekten som forventes, fremstér som diffuse og lite forankret hos tjenestene. Arsakene til
dette kan blant annet vere liten involvering av tjenestenivaet i planprosessene, utydelige
forventningskrav og liten interesse fra overordnet niva i a etterspgrre resultat av satsingen.
Dersom malet ikke er godt nok forankret, og kontrakten i tillegg utydelig, vil det slik vi tolker
det vaere et dilemma & styre ressursene slik at tjenestene jobber for samme mal. Tjenestene ma
da selv definere hvor mye innsats og interesse de skal legge i dette malet, og det kan vere en
risiko for at tjenestene prioriterer ut i fra hva som er best for egen tjeneste, og ikke for
helheten.

Som redegjort for i teorien finnes det ulike kontrakter som regulerer bidrags- og
belgnningsbalansen mellom interessentene. Teorien skiller mellom to typer kontrakter, de
formelle kontraktene og de relasjonsorienterte kontraktene som Busch et al. (2010) benevner
som psykologiske kontrakter inngatt mellom mennesker.

Styringsdokumentene og de ulike planene, i tillegg til respondentenes svar, tyder pa at
kommunene styrer enhetene i forhold til en prinsipal/agent-tilneerming og et klassisk
kontraktsregime (Walker og Davis 1999). Kommunikasjonen er begrenset og formell mellom
overordnet niva og virksomhetsnivaet, og det er lite involvering av ledere og ansatte i
barneverntjenesten i prosessene. Det er gkonomiplanen som er fgrende for hvilken aktivitet
som skal prioriteres bade pa kort og lang sikt. Dette blir malt i gkonomiske termer, og
kommunikasjonen er begrenset til jevnlige rapporteringer og styringsdialoger.

Det er imidlertid fa styringskrav knyttet til malet om forebygging, tidlig innsats og
koordinerte tjenester. Dette kan som nevnt over ha flere arsaker. Dersom en legger
agentteorien til grunn kan vi tolke det slik at her har prinsipalen (overordnet niva) foretatt en
avveining og overlatt til agentene (virksomhetsnivaet og tjenestenivaet) a tolke innholdet i
malene. Risikoen ved & overlate dette til agenten er, i falge teorien, malkonflikter og et stort
handlingsrom for agenten. Tross denne risikoen har overordnet niva i vare kommuner tillitt til
at tjenestene samspiller for a oppfylle kontrakten. Vart empiriske materiale tyder imidlertid pa
at prinsipalens agenter ikke helt forstar alle malene som er satt, fordi kontrakten er utydelig,
og at det er en fare for at samspillet glir over til et motspill og opportunistisk atferd (Busch et

al. 2010). Dette kan fare til at tjenestene prioriterer sine oppgaver ut fra egen interesse og at
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de blir styrt pa av konkrete mal i tjenesten, og ikke av hva som er best i forhold til overordnet
nivas interesse.

Pa den andre siden kan vi ogsa tolke overordnet niva dit hen at de har valgt a legge opp til to
ulike kontraktsregimer, og at de foretrekker a styre enhetene i en prinsipal/stewardship-
tilnerming og et relasjonelt kontraktsforhold hva gjelder samarbeid nettopp fordi det er
vanskelig & male. Gjennom involvering og prosesser knyttet til ulike langsiktige planer og
programmer om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester har alle parter deltatt i
planleggingen og kreativ anstrengelse for a fa dette til. Satsingen er langsiktig og starten og
slutten er vanskelig & definere. Kontrakten er veiledende for partene, og suksessen ligger i et
samarbeid mellom aktgrene hva gjelder planlegging og utferelse. Kommunikasjonen videre
bygger pa et tillitsforhold mellom bade prinsipal og stewardene og at stewardene imellom blir
enige om samarbeidet, og problemer som oppstar blir Igst via et samarbeid (Walker og Davis
1999). Var empiri tyder imidlertid pa at denne tilnsrmingen kan fremstd som utydelig for
tjenestene.

Med bakgrunn i dette stiller vi spgrsmal ved om kommunen i sine kontrakter, om de har valgt
den ene eller andre formen, har klart & forankre mal og forventninger til samarbeidet tydelig
nok. Dette kan i falge teorien fgre til at agentene/stewardene i en hektisk hverdag prioriterer
annerledes enn prinsipalens gnsker (ibid).

Dersom kommunen har valgt et klassisk kontraktsregime kan det veere at signalene knyttet til
forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester er sa lite konkret at malet drukner i alle
andre viktige gjeremal. Det er ogsa mulig at aktgrene oppfatter det & innfri gkonomiske og
kvantitative mal som mer styrende og mer viktig enn malet om tidlig innsats, forebygging og
koordinerte tjenester. For en av kommune kan det synes som om tverrfaglig innsats ikke er et
styringssignal nar ressurssituasjonen er som den er.

Dersom overordnet niva styrer tjenestene etter et klassisk kontraktsregime, og mener at dette
malet er like viktig som andre mal, bgr dette i falge teorien gjenspeile seg tydeligere i kravene
til agentene eksempelvis gjennom styring og kontrolltiltak. P& den maten vil overordnet niva
kunne ha en viss kontroll over samhandlingsmanster og effekt av samarbeidet slik at tjenesten
ikke prioriterer egne mal framfor prinsipalens mal (Walker og Davis 1999).

Har kommunene imidlertid valgt en to-delt kontraktsmodell med bade en myk og en hard
tilneerming i kontrakten, er det ikke sikkert at denne vekslingen er tydelig for alle agenter. Det
kan i fglge Davis et al (1997) skape en ubalanse & veksle mellom disse to tilnermingene hvis
det ikke er Klart for agentene/stewardene hva som er forventet. Har prinsipalen en
stewardship-tilneerming, mens tjenestene har en agent-tilneerming kan det fere til at
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prinsipalen blir bedratt av agentens opportunistiske vaeremate, noe som vil kunne fare til at
dette malet ikke blir prioritert like hgyt som prinsipalen forventer (Davis et al. 1997).

Et annet viktig grep knyttet til forankring er at partene i kontraktsprosessen jobber med
forventningsavklaringer til hverandre. Hvis det ikke er god involvering og prosess far
kontrakten iverksettes vil partenes muligheter og betingelser framkomme som diffuse i folge
Simila (2006) om tidlig- og sen-kontraktuell fase. Spesielt er sonderingsfasen viktig for & bli
enige om partenes interesser og behov. Hva skal en oppna med samarbeidet og hva er
forventningene til dette?

| folge Opstad (2012) vil instrukser, maleparametre, belgnnings- og sanksjonsordninger og
kulturbygging vare noen tiltak for & redusere motsetningsforholdene. Slik vi ser det, vil det
veere utfordrende & gi tydelige regler, plikter og rettigheter knyttet til overordnet nivas krav til
samarbeid. Det kan fare til at handlingsrommet og kreativiteten forsvinner samtidig som det
er kostnadskrevende (ibid). Imidlertid tror vi at det gjennom styringsdokumentene til alle
virksomheter og enheter bgr fremkomme et tydelig krav til samarbeid slik at det blir et felles
styringssignal til alle agenter. Det kan synes som at dette har gitt effekt i kommune A
gjennom at kommunestyret har vedtatt samarbeidsplikt og at tjenestene er bundet i et
«skjebnefellesskap». Denne kommunen har i tillegg igangsatt et felles kompetanseprogram
for alle tjenestene. Alle respondenter i kommunen mener dette har veert fruktbart fordi en
gjennom dette har fatt forankret malsettingen, samtidig som de har blitt bedre kjent og fatt en
felles faglig plattform. Dette kan tyde pa en stewardship-tilnerming knyttet til samarbeidet,
og et relasjonelt kontraktsregime kan vere hensiktsmessig der malet om tidlig innsats,
forebygging og koordinerte tjenester, er forankret. Kommunen har gjort noen tydelige grep
knyttet til forventninger til samarbeid gjennom et prinsipal-/agentforhold og en hard
kontraktstilnerming (Walker og Davis 1999). Samtidig har kommunen tillit til at agentene
gjennom felles kompetansebygging far forankret en nyttetenkning i forhold til hele den
organisasjonen de er en del av, framfor egennytte, selv om en ikke i det konkrete ser at det er i
samsvar med egne mal (Davis et al. 1997). Dette fordrer imidlertid grep fra overordnet niva —
det blir ikke av seg selv nar alle tjenestene i tillegg har omfattende krav til seg knyttet til
andre relevante mal.

Oppsummering av kontraktsforholdet mellom overordnet og underordnet niva

Vart empiriske materiale tyder pa at kommunene har fa styringssignaler og faringer knyttet til
malet om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester. Kontrakten mellom overordnet
og underordnet niva i kommunen kan saledes fremsta uklar for tjenestene i forhold til hvordan
malet skal nas, hva som forventes av tjenestene og hvilken effekt som forventes.
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Utydelige kontrakter kan medfgre at overordnede mal ikke nas. Om overordnet niva velger
den ene eller andre kontraktstilneermingen er det viktig at partene er enige om malet og
forventningene til hverandre. Var empiri viser at det er viktig at overordnet niva gir samme
styringssignal til alle om hva som forventes. Det a bygge en god kultur gjennom involvering
blant de samarbeidende tjenestene synes a veere viktig og gjerne i form av felles
kompetansebygging og faste samhandlingsstrukturer. Kontrakten ma, slik vi ser det, veere
helhetlig og forpliktende. Farst nar det er forankret i ledelsen og blant alle som har et ansvar,
og det er sikret ngdvendige prioriteringer, vil planene og kontraktene veere et godt verktay.

5.2.2 Bidrags- og belgnningsbalansen mellom overordnet og underordnet niva

Var empiri viser at alle kommuner har mal om forebygging, tidlig innsats og koordinerte
tjenester for barn og unge i sine planer. | fglge respondentene vil overordnet nivas belgnning
vil vare at de far sine visjoner og mal oppfylt, noe som farer til forngyde innbyggere og
brukere, effektiv drift og budsjetter i balanse:

Tidlig innsats inneberer at vi skal sette inn tiltak i alle aldre der vi avdekker utfordringer i
barns utvikling og leering. Tiltak kan settes inn i barnehage, i skolen, hjemme eller pa fritiden.
Ved & gi hjelp tidligere vil vi redusere muligheter for skeivutvikling hos barn og vi vil
redusere behov for omfattende reparasjonsarbeid knyttet til barns liv. Tidlig innsats vil ha
avgjerende betydning for barns liv, for samfunnet vil det medfere ferre utenfor og for
kommunen skal dette bidra til god barndom og til hgyere effektivitet i tjenesteproduksjonen
(styringsdokument, kommune A).

Bidraget fra overordnet myndighet til barnevernet og gvrige tjenester i kommunen vil i fglge
respondentene vaere ressurser og styring. Overordnet niva bidrar ogsd med planer,
informasjon og kompetanse og de kan gi tillitt og anerkjennelse til underordnede
virksomheter. Som en respondenter i kommune C, niva 1 sier «Det er god motivasjon & sette
av ressurser til forebyggende arbeid slik at en kan fa ferre slike saker hvis en er riktig
heldig».

For & na dette malet er overordnet niva avhengig av at tjenestene i kommunene jobber for
samme mal og samarbeider om & fa dette til. Barnevernets bidrag for & oppfylle dette malet er
blant annet at barnevernstjenesten, med de ressursene de far til radighet, kan gi alle barn og
unge som trenger riktig hjelp til riktig tid. Som respondent i kommune A, niva 1 sier:

Vi ar egentlig gjort to ting parallelt: Vi har innfart systemet uten ressurser og uten at det er fylt
pa med ressurser. Samtidig har hvert fag driftet sine og de sakene de har hatt (barnevern,
habilitering, helsesgster, PPT). Sa en tenkning bak i tid, var at over litt tid sa ville antall saker i
de respektive tjenester ga ned pa grunn av innsatsen — pa tidlig og tverrfaglig innsats og
systemjobbingen vi gjer.(kommune A-niva 1)

Forhold som kan pavirke bidrags og belgnningsbalansen
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Respondentene mener at samarbeidet mellom overordnet og undernivaordnet niva i all
hovedsak fungerer greit. Imidlertid papeker flere at koordinerings- og styringsutfordringer
samt ressurssituasjonen er viktige faktorer som kan pavirke bidrags, - og belgnningsbalansen.
Respondent i kommune C, niva 1, sier fglgende om koordineringsutfordringene:

Sa dilemmaene er: Hvordan styre ressursene i et slikt system og hvordan pavirke holdningene
i systemet og veldig mye skal vi mgte nd nar vi tar den organiseringssaken om barn og unge
fordi at i de hegringsuttalelsene jeg leste pa sendag som var en tykk bunke sa fant jeg alle type
holdninger — alle ville barnets beste, men veldig ulikt syn pa hvem som skal ha eierskap til de
ulike deler av problemene og utfordringene. For en kommune som helst skulle sett at alt gikk
semlgst i takt og la sine ressurser pa bordet til felles beste til enhver tid sa er det dessverre ikke
sann. Sann styringsmessig ligger vi i et dilemma midt opp i denne graten her.
Som vi ogsa har draftet under struktur og organisering kan vart empiriske materiale tyde pa at
det er en del utfordringer knyttet til samlokalisering og krav om tverrfaglighet. Disse
utfordringene gjenspeiler seg i bidrags- og belgnningsbalansen mellom overordnet og
underordnet niva. Disse grepene har fort til at barnevernet opplever seg splittet som tjeneste,
samtidig som de ma prioritere samhandling, selv om det ogsa er andre viktige gjgremal som
star pd agendaen. Dette kan ga pa bekostning av det barnevernsfaglige eller andre viktige

interessenter.

Vi vil ogsa pa bakgrunn av empirien hevde at de mal som er satt og de grep som er tatt ogsa
handler om ressurser, hvor utfordringen er at kommunene ikke har kunne sette av
tilstrekkelige ressurser for & gjennomfare malene. Dette rapporteres i alle kommunenes planer
og arsmeldinger, og vi opplever at denne utfordring er spesielt krevende for virksomhetene.
Falgende utsagn fra en virksomhetsleder gir et godt bilde av utfordringen:

Det gjer noe med en virksomhet nar en ligger 4 mill under enn & ligge der. Det
handlingsrommet har vi snakket om ganske mye. Vi har full styring pa eget budsjett og vi
kunne valgt & knipe pa noen poster for a styrke eksempelvis tiltak i barnevernet pa bekostning
av noen andre ting. Det er umulig a tenke sann - umulig a sette seg ned a planlegge nar du har
4 millioner i minus og er underbudsjettert. De synergiene som du er pa jakt etter blir borte og
det blir oppgitthet — gkonomi er ikke styringsverktgy og det blir ikke den fleksibiliteten og
ganske last - det betyr at du er pa halene fra dag én. Det vet du neste ar ogsa. Det blir en slags
oppgitthet. Vi lager virksomhetsplaner og handlingsplaner, kompetanseplan - ja, men det er
ikke hjerte i det, for vi er hele tiden avhengig av eksterne midler for a gjennomfare.

Analyse av bidrags og belgnningsbalansen mellom overordnet og underordnet niva

Som vi dreftet i forrige delkapittel kan det veere utfordringer knyttet til hvordan kommunene
styrer underordnet niva nar kontraktene er utydelige hva gjelder mal og forventninger.
Eksistensgrunnlaget for en kommune er avhengig av at interessentene er villige til & engasjere
seg. Engasjementet er imidlertid avhengig av om belgnningene er akseptable i forhold til
bidragene de yter, og at bidragene som totalt ytes, er tilstrekkelig til & produsere belgnninger
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som interessentene mener er tilfredsstillende. De gnsker med andre ord & ha noe igjen for hva
de yter. For de fleste interessenter er det viktig at belgnningen er hgyere enn bidraget. | dette
forholdet vil det veere viktig & oppna en likevektslgsning som stabiliserer forholdet til
interessentene (Busch et al. 2010). Dette vil vi drgfte nedenfor.

Spesielt synes det som at krav knyttet til samorganisering og samlokalisering kan pavirke
bidrags- og belgnningsbalansen mellom overordnet niva og barnevernets ansatte. Overordnet
niva har tilrettelagt samhandlingen pa en mate de finner hensiktsmessig. Blant respondentene
er det enighet om behovet for arenaer hvor de trekker andres kompetanse inn for a fa frem en
felles problemforstaelse og problemdefinisjon. Utfordringen er, slik vi ser det, at de
organisatoriske grepene kan ha gatt pa bekostning av samhandlingen internt i barnevernet.
Kompleksiteten og mangfoldet i barnevernet krever at barnevernet fremstar med autoritet og
troverdighet i yrkesrollen. Barnevernet skal ikke synse, de skal kunne begrunne intervensjoner
og arbeidsmater med systematiserte og evaluerte erfaringer og teori (Bunkholt og Larsen
1997). Dette ngdvendiggjer en intern arena og kultur hvor barnevernsarbeidere kan drgfte og
reflektere over komplekse saker. Denne arenaen og kulturen ma veere preget av apenhet og
tillit, noe som respondentene sier de savner. Stor avstand har i felge respondentene pa
saksbehandlerniva i barnevernet fort til at de ikke kjenner hverandres saker like godt, det er
vanskeligere a ta kontakt og det blir mindre diskusjoner og refleksjoner internt i barnevernet.
Dersom det tverrfaglige samarbeidet ogsa i all hovedsak bygger pa en fagideologisk
forankring som ikke er tydeliggjort med mal og forventninger, vil det i en hektisk hverdag
veere utfordrende for barnevernsarbeideren a forsta de kravene som overordnet myndighet har
satt til et slikt samarbeid. Konsekvensen av dette, kan i falge vart empiriske materiale, vere at
ansatte i barnevernet fgler seg mer alene i jobben fordi de mangler arena for samhandling med
andre i barnevernet. Dette kan igjen medfere at de blir utrygge pd de valgene og de
beslutningene de foreslar. Dette kan igjen fare til at de ikke mgter like godt forberedt nar
sakene skal drgftes med eksempelvis samarbeidende aktarer, hvor det blir stilt sparsmal om
bade begrunnelser for tolkninger og vurderinger de har gjort underveis. Dette kan, slik vi ser
det, pavirke barnevernets beslutninger og barnevernets troverdighet bade internt og eksternt.

Vart empiriske materiale kan ogsa tyde pa at kommunene og tjenestene star overfor et
budsjettmessig dilemma knyttet til vridningen fra reparasjon til forebygging, og at dette er en
faktor som pavirker bidrags- og belgnningsbalansen. Resultatet av denne innsatsen blir ikke til
over natten, og kommunen ma ha talmodighet i satsingen. Dette er krevende all den tid
barnevernets utgifter i alle de undersgkte kommunene gker, og flere barn har behov for
omfattende hjelp. Statistikken viser for vare kommuner at de kan ha utfordringer med a
handtere antall saker, kvalitet i tjenestetilbudet og samtidig vaere proaktiv overfor gvrige
samarbeidsaktgrer. Kommune A er den av vare kommuner med flest meldinger, undersgkelser
og tiltak pr 1000 barn, og det har vert en kontinuerlig gkning i perioden 2007-2012. Alle
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barna hadde i 2012 omsorgs- eller tiltaksplaner og kommunen hadde kun 13 %
fristoverskridelse, men 4,5 av 10 barn mangler tilsynsfarer. Kommunen har gkt antall ansatte,
men i og med at aktiviteten har gkt tilsvarende er likevel antall barn pr saksbehandler gkt fra
2312007 til 28 i 2012. Dette kan tyde pa hgy effektivitet, men det er noe usikkerhet knyttet til
malet om hgy kvalitet. Kommune B har ogsa hatt en omfattende gkning i antall meldinger og
undersgkelser de siste 5 arene, men de sliter med fristoverskridelser (64 %), samtidig som vi
ser at gkningen i antall meldinger og undersgkelser ikke har fart til flere barn med tiltak. Dette
kan veere indikasjoner pa at kommunen har en utfordring i a finne riktig tiltak til riktig tid.
Alle barna har planer og tilsynsfarere. Som respondentene redegjer for har ressurssituasjonen
imidlertid bedret seg og antall barn pr saksbehandler er blant annet redusert fra 45 pr
saksbehandler i 2007 til 25 barn pr sakshehandler i 2012. Kommune C har ogsa en gkning i
antall meldinger, undersgkelser og tiltak, men er den kommunen som er mest stabil i forhold
til aktivitet. Kommunen, som samlet barneverntjeneste, har imidlertid 20 %
fristoverskridelser, 20 % av barna mangler planer og 20 % mangler tilsynsfarer. Tallene kan
tyde pa at ogsa denne kommunen har utfordringer hva gjelder & gi barn og unge kvalitet i
tjenestetilbudet. Antall barn pr saksbehandler er imidlertid redusert fra 27 i 2007 til 20,6 i
2012.

Tall fra SSB viser ogsa en omfattende gkning i meldinger fra blant annet skole og barnehage
Dette er en gnsket situasjon og muligens et resultat av satsingen av samarbeid internt i
kommunene. Som en konsekvens av dette star barnevernet overfor et voldsomt arbeidspress
knyttet til & behandle alle meldinger gjennom henleggelse eller undersgkelse. Samtidig skal de
ivareta alle barn og unge som allerede er i barnevernet; de skal ha planer, de skal ha
tilsynsfarer, og bade barna, fosterhjemmene og foreldrene skal falges opp tett.

Flere respondentene pa virksomhets- og saksbehandlerniva melder om at barnevernets
budsjett er for knapt, og kapasiteten er i ferd med a sprenges. Selv om barnevernet er blitt
tilfart ressurser sa star dette i fglge respondentene ikke i forhold til gkte arbeidsmengde, krav
til kvalitet og krav til samhandling. P& bakgrunn av vart empiriske materiale vil vi hevde at
barneverntjenesten sliter med a gjgre alt de skulle ha gjort. Ansatte ma prioritere, og de far
ikke jobbet slik de kunne ha gnsket. | denne prioriteringen er det i fglge respondentene det a
falge opp lovpalagte oppgaver knyttet til meldinger, undersgkelser og tiltak samt
Fylkesmannens faringer hva gjelder avvik, som blir viktigst. Dette kan fare til at andre viktige
oppgaver slik som forebyggingstiltak, fagutvikling, rutineutvikling og systematisk samarbeid
med viktige samarbeidsaktarer blir nedprioritert. De kortsiktige malene gar, slik vi ser det, pa
bekostning av de langsiktige malene. En annen utfordring er at utgiftene til lovpalagte og
kostbare institusjons- og fosterhjemsopphold ma betales om det er budsjett til det eller ikke.
Ved underskudd ma alle andre tiltak vurderes i forhold til hva som er ngdvendig pa kort sikt.
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Dette kan bety at midler til andre viktige tiltak i barneverntjenesten, og midler fra gvrige
tjenester i virksomheten trekkes inn, for & dekke disse utgiftene.

De gkonomiske rammebetingelsene kan, slik vi ser det, fare til disharmoni bade hva gjelder
gnsket prioritering internt i barnevernet og tjenestene i mellom. For to av kommunene har
store underskudd i barneverntjenesten veert en utfordring over flere ar. Dette har fart til en
konstant dialog mellom overordnet og underordnet niva knyttet til budsjettbalanse. For
overordnet niva er det i felge var empiri gkonomiplanen som er styrende. Virksomheten skal
ga i balanse samtidig som at lovpalagte tiltak skal prioriteres framfor andre viktige
satsingsomrader. Overordnet niva star her i et krysspress gjennom a ha tro pa at vridningen gir
effekt pa sikt. De gnsker a prioritere forebyggingen, men satsingen ma reduseres sa lenge
kostnadene er sa hgye som de er. De har likevel tro pa at hvis tjenestene klarer a samhandle
tidlig og trekke inn ressurser fra hverandre, sa vil vridningen komme. A legge sine ressurser
sammen vil slik sett gi en samlet effektivitet hvor det ikke er behov for ytterligere gkonomisk
bidrag. Imidlertid lar effekten vente pa seg, og dette er et dilemma.

Overordnets viktigste bidrag til barnevernet og gvrige tjenester er gode rammebetingelser og
tilstrekkelig med ressurser. Barnevernets og tjenestenes bidrag til overordnet myndighet vil
veere at de innfrir de mal som er satt. | dette forholdet ber det i falge teorien veere en likevekt
(Busch et al. 2010). Vart empiriske materiale tyder pa at barnevernet mener at bidraget ikke
star i forhold til den innsatsen som er forventet. Barnevernet mener de far for lite gkonomiske
ressurser til & prioritere alt de skal gjare. | tillegg ber de for a gjere gode beslutninger ha tid til
a oppdatere seg faglig bade eksternt og internt gjennom faglige draftinger og refleksjoner. Det
kan ogsa synes som at rammebetingelsene er svekket ved at ansatte i barnevernstjenesten har
blitt lokalisert langt fra hverandre og treffes sjelden. De har det travelt og de er, slik vi
oppfatter det, alltid pa etterskudd, noe som har fart til at de farst ma prioritere de lovpalagte
oppgavene og budsjetter i balanse. Overordnet nivas forventinger til barnevernet er imidlertid
at de med de ressursene de har fatt til disposisjon ogsa skal klare & na de mal som er satt. De
aksepterer likevel et underskudd sa lenge dette gjelder gkning i lovpalagte tiltak utenfor
hjemmet.

Overordnet myndighet har en viss makt over underordnet niva, men er avhengig av at
barnevernet og gvrige interessenter gjer en god jobb for & nd malene. Dersom det er for stor
ubalanse i bidrags- og belgnninger kan det i falge Bush et al. (2010) fere til misngye og
ustabilitet i koalisjonen og en fare for at overordnede mal ikke nas. | dette ma en vurdere
hvorvidt denne ubalansen medfarer en risiko for hele koalisjonen. En annen viktig dimensjon
i slik analyse er & vurdere organisasjonens kompleksitet. Er det mange og forskjelligartede
interesser i koalisjonen, vil det & oppna tilstrekkelig stabilitet veere spesielt utfordrende (Busch
et al. 2010). Kommunene er, slik vi ser det, en kompleks organisasjon med mange ulike mal
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for mange ulike tjenester som skal ha sine belgnninger i form av ressurser og tilfredsstillende
rammevilkar samtidig som at brukerne usikker pa hva de gnsker og krever. Kommunen og
tjenesteapparatet blir ogsa stilt overfor omfattende krav fra nasjonale myndigheter og
omgivelsene for gvrig. Dette kan ogsa pavirke en koalisjons stabilitet.

En viktig oppgave i falge teorien vil derfor vaere & drive strategisk arbeid for & forbedre
bidrags- og belgnningsbalansen for interessentene (Busch et al. 2006). Som teorien redegjar
for, er det en utfordring hvis kommunen hverken klarer & produsere maloppfyllelse og heller
ikke klarer & generere de ressursene som er ngdvendig. Dette farer til at interessentene i
koalisjonen ogsa vil redusere sine bidrag og eventuelt forlate koalisjonen (Busch et al. 2010).
Slik vi tolker situasjonen i de tre kommunene vi har analysert, er man ikke i en slik situasjon,
men heller i en situasjon der en jobber med systemoppbygging og hvor belgnningsstrammen
er underdimensjonert i forhold til interessentenes bidrag. Alle barneverntjenestene, og
muligens ogsa @vrig tjenesteapparat, jobber med en snuoperasjon med & prioritere
forebygging for & unnga senere reparasjon, uten at de mener at det er tilfert tilstrekkelig med
ressurser for & klare snuoperasjonen. Samtidig er det vanskelig & dokumentere effekten av
denne innsatsen. Kostnadene i barnevernet fortsetter & stige, og det mangler gode
maleindikatorer som viser at tjenestene beveger seg i riktig retning i forhold til & na
overordnede mal. Det kritiske vil, slik vi ser det, veere hvor lenge tjenestene kan sta i
oppbyggingsfasen uten & fa den belgnning de mener de bgr ha for innsatsen. Dersom
barneverntjenestens ansatte i tillegg mener at overordnet mal og feringer gar pa bekostning av
barnevernets egen identitet, vil dette pa sikt kunne fare til systemnedbryting for barnevernet
(Busch et al. 2006).

P& den andre siden kan overordnet nivd mene at kommunen er inne i en positiv sirkel.
Overordnet niva har tatt grep knyttet til omorganisering og samlokalisering og gitt tydelige
styringssignal knyttet til tverrfaglig samarbeid. Som redegjort for har vi vurdert at bidrags- og
belgnningsforholdet hva gjelder dette malet om tidlig innsats, forebygging og koordinerte
tjenester er svakt regulert i kontrakten mellom partene. | fglge teorien vil en situasjon med fa
spilleregler og svakt konfliktniva kunne fare til at interessentene falger egne mal uten a ta
hensyn til andre i koalisjonen, og hvor partene ma avveie bade kortsiktige og langsiktige
hensyn (Christensen og Jensen 2011). Det kan vare at en eller flere av vare kommuner star
overfor den situasjonen, noe som kan fare til motspill og opportunisme. Som redegjort for i
teorien kan prinsipal og agenter ha bade ulike mal, sitte med ulik informasjon og ha ulik
risikoaversjon. En risiko i dette er at tjenestene ikke ngdvendigvis bare handler ut i fra a
tekkes overordnet niva (Busch et al. 2010). Alle tjenester vil eksempelvis ha en interesse i
gkte bevilgninger for & innfgre nye tiltak, kompetanseheving, mer ressurskrevende brukere
eller har behov for ny teknologi. 1 komplekse organisasjoner kan det veere vanskelig for
overordnet niva & undersgke hvilket behov tjenestene egentlig har, noe som kan fare til en
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spillsituasjon hvor tjenestene har et stort informasjonsfortrinn. I og med at overordnet
myndighet ikke har god nok oversikt over all aktivitet og kostnadsforholdet, vet de heller ikke
om tjenestene benytter tildelte midler i samsvar med intensjonene. Barnevernet og andre
tjenester kan eksempelvis rapportere at kostnadene eller aktiviteten er hgyere enn hva faktisk
er, og man holder tilbake opplysninger om at man kan gjere den samme jobben med faerre
ressurser. Overordnet niva kan ha mistanker og stille spgrsmal bade til kostnadsnivaet og
rapporteringen, men har ikke kompetanse til a vurdere hva som skjer. Dette kan fgre til at
overordnet niva stiller krav om kutt i budsjetter eller gkt produksjon noe som ytterligere kan
bidra til & pavirke bidrags- og belgnningsbalansen (Buch et al. 2010).

Vart empiriske materiale kan tyde pa at bade ressurssituasjonen og barnevernets
rammebetingelser er kritisk i forhold til & stabilisere bidrags- og belgnningshalansen mellom
overordnet og underordnet niva knyttet til & na alle mal som er satt for barnevernet. Slik vi
tolker vart empiriske materiale kan det i fortsettelsen vare fare for at barnevernet ikke klarer a
opprettholde sitt engasjement med a prioritere overordnet mal, uten tilstrekkelig belgnning.
Til dette er det for mange andre viktige oppgaver som tjenesten blir styrt og malt pa og som
ma utfgres. Dette vil medfare at de prioriterer de malene og aktivitetene der kontrakten er
tydeligst i forhold til forventet maloppnaelse, fremfor de langsiktige malene. Det er
imidlertid, slik vi tolker vart empiriske materiale, mer sannsynlig at tjenestene vil redusere
sine bidrag knyttet til & nd overordnede mal, enn at de forlater hele koalisjonen (Busch et al.
2010). Det vil ogsa vere vanskelig for barnevernet som tjeneste a trekke seg ut av koalisjonen
fordi det finnes fa alternativer.

En analyse av bidrags- og belgnningsbalansen bgr imidlertid inneholde en vurdering av
ansattes stabilitet i koalisjonen, og om de finner situasjonen sa krevende at de gnsker a forlate
barnevernet som koalisjon. Bakgrunnen for dette er at de ansatte er barnevernets viktigste
ressurs, og uten kompetente medarbeidere star tjenesten i fare for a bryte sammen. Det er
imidlertid en kostnad for ansatte & forlate en organisasjon og inngangsbilletten til en annen
koalisjon er heller ikke gratis. Stort sett er belgnningen for de ansatte starre enn bidraget. De
har en jobb, de har et fagmiljg hvor de kan utgve sin profesjon, de mottar lgnn og de vet heller
ikke om de far en ny og bedre stilling et annet sted. Slike forhold er i falge teorien med pa a
bidra til at koalisjonen stabiliseres (Busch et al. 2010). Det er imidlertid viktig & vurdere bade
aktiviteten og kvaliteten i tjenesten og om det er hyppige utskiftninger blant ansatte og
sykemeldinger, nar en skal analyserer en koalisjons stabilitet. Bade redusert aktivitet, redusert
kvalitet, mange sykemeldinger og ofte utskiftninger kan veere signaler pa at virksomheten er
inne i en ond sirkel, som kan gi negative konsekvenser for de beslutningene som fattes i
barnevernet. Dersom dette er situasjonen ma partene ga inn i nye forhandlinger for utjevne
balansen. Vart empiriske materiale tyder pd at det er en ubalanse i forholdet mellom
overordnet og underordnet niva noe som kan ha fart til at tjenestene har redusert sine bidrag
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knyttet til & na overordnede mal. Var undersgkelse gir ikke svar pa om ubalansen ogsa kan ha
fort til at flere ansatte har valgt a forlate koalisjonen.

Oppsummering av bidrags- og belgnningsbalansen mellom overordnet og underordnet
niva

Vart empiriske materiale kan tyde pa at bade ressurssituasjonen og barnevernets
rammebetingelser er kritisk i forhold til & stabilisere bidrags- og belgnningshalansen mellom
overordnet og underordnet niva. Tjenestene jobber med en snuoperasjon med & prioritere
forebygging for & unnga senere reparasjon uten at de mener at det er tilfart tilstrekkelig med
ressurser og rammebetingelser. Slik vi ser det star kommunene i en situasjon der tjenestene
jobber med systemoppbygging og hvor belgnningsstremmen er underdimensjonert i forhold
til bidraget. Denne ubalansen kan ha fert til at tjenestene har redusert sine bidrag knyttet til &
na overordnede mal.

5.2.3 Kontraktsforholdet mellom barnevernet og gvrige tjenester i kommunen

Var empiri viser at det er inngatt fa formelle avtaler mellom tjenestene utover fgringer fra
overordnet niva. Kontrakten mellom barnevernet og gvrige hjelpeapparat er imidlertid hjemlet
bade i barnevernloven og andre aktgrers szrlover. | henhold til barnevernloven § 3-2 skal
barnevernet medvirke til at andre offentlige organer ogsa ivaretar barns interesser. Videre
hjemler barnevernloven en opplysningsplikt til barnevernet, for alle offentlige virksomheter
og tjenester som utfagrer oppgaver for offentlig virksomhet, der de er bekymret for et barn
eller ungdom. Dette kravet gjenspeiler seg i de fleste tjenestenes sarlover. Eksempelvis
presiser barnehageloven at barnehagepersonalet i sitt arbeid skal vaere oppmerksom pa forhold
som kan fare til tiltak fra barnevernets side. Barnevernet har videre en plikt til & gi
tilbakemelding til tjenestene som har meldt. Lovverket er ogsa tydelig pa er at det er
kommunens ansvar & pase at tjenestene forholder seg til lovkravene, og det er
tilsynsmyndighetene som overvaker at kravene blir innfridd.

Respondentene sier at systematisk mgtevirksomhet og kontakt i enkeltsaker er de viktigste
kontraktsforpliktelsene mellom tjenestene i kommunen utover overordnet rammeverk.
Respondentene redegjer for omfattende mgteaktivitet: pa virksomhetsniva mellom lederne av
de samorganiserte tjenestene, internt i barnevernet, med skoler og barnehage og PPT i tillegg
til ulike tverrfaglige team hvor blant annet helsestasjon og andre viktige samarbeidsaktarer er
representert. Kommune A er, slik vi oppfatter, den eneste kommunen som har etablert
ukentlige inntaksmeter for tverrfaglige saker hvor blant annet saker fra skolene som drgftes.
En respondent sier falgende om denne aktiviteten:

Sa har vi et inntaksmagte for tverrfaglige saker hver mandag kl. 12. og hvor vi har en ambisjon
som vi i all hovedsak etterlever at nar en tverrfaglig sak meldes, skal vi sette i gang tiltak
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innen 3 uker. Da har vi manedsmgter og da er det fagleder for den enkelte virksomhet og
virksomhetsleder som gjennomgar saker og fordeler disse ut pa teamene.
Ellers sier respondentene at barnevernet tar kontakt med ulike samarbeidsakterer nar det er
behov, og vise versa. Det er som oftest den som har behovet som initierer og setter agenda for
magtet. | falge respondentene er det barnevernet som oftest tar initiativ og er den som er mest
proaktiv. Som en av respondentene sier:

Det gar alle veier og begge veier. Vi kan ta initiativ og andre kan. Vi har en utfordring i
forhold til barnehage, for skolene har hver sin sakshehandler og skal delta pa forebyggende
team dette, vi mangler dette pa barnehagene. Jeg oppfordrer mine til & veere proaktiv og ta
kontakt for bli kjent og ta seg en tur, og jeg har bedt barnehagene a veere aktiv (kommune C -
niva 2)
Samarbeidspartnerne tar som oftest kontakt nar de har behov i enkeltsaker og da gjerne nar
den enkelte tjeneste har store utfordringer knyttet til et barn eller ungdom. Flere av
respondentene sier at dette er mer vanlig enn uvanlig, og det forer til at forebygging og tidlig
innsats kan veare utfordrende. En av vare respondenter sier det slik: «Jo det er gjerne slik at

nar en har prgvd, sa roper man pa oss og da er det kanskije litt for sent mang en gang».

Som vi har nevnt tidligere sier alle respondentene at samhandling og tett kontakt imidlertid er
mye enklere & fa til nar tjenestene er naere hverandre geografisk og nar ansatte kjenner
hverandre godt.

Analyse av kontraktsforholdet mellom barnevernet og @vrige tjenester i kommunen

Vart empiriske materiale tyder pa at det eksisterer fa skriftlige kontrakter og avtaler inngatt
mellom tjenestene utover det som er nedfelt i lovverket. Lovverket regulerer imidlertid
tjenestenes forpliktelser til & melde bade bekymring og gi informasjon til barneverntjenesten
der de er usikre pa barns oppvekstsvilkar. Lovgivningen vil, slik vi ser det, vaere den formelle
kontrakten mellom tjenestene. | barnevernloven er det nedfelt et padriveransvar for
barneverntjenesten i & medvirke til at barns interesser ivaretas ogsa av andre offentlige
organer. Dette kan tolkes dit hen at barnevernet har en overordnet rolle - en slags «sgrge for
rolle» overfor de andre tjenestene. En slik tolkning av rammeverket forsterkes ytterligere av
kravet om informasjons- og meldeplikt for andre tjenester nar de er bekymret for et barn.

Vart empiriske materiale tyder pa at respondentene pa niva 2 og 3 ogsa mener at de har et
«sgrge-for-ansvar». Slik vi ser det vil det da ogsa veere naturlig at barnevernet er den
proaktive parten i relasjonen mellom tjenestene, sa lenge ikke overordnet niva stiller andre
krav til dette samarbeidet. Barnevernet kan synes a ha en stgrre interesse i a fa til systematiske
mgter med de ulike tjenestene enn det andre har for a ivareta sine lovpalagte forpliktelser.

Vart empiriske materiale tyder pa at de gvrige tjenestene ikke faler samme ansvar og behov
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for & fa til et systematisk samarbeid og tar i mindre grad kontakt med barnevernet selv om de
har behov for barnevernets tjenester.

Slik vi tolker overordnet niva i vare kommuner er det imidlertid et mal at alle tjenester er
proaktive i samhandlingen knyttet til forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester. Som
vi tidligere har draftet, kan det ut fra vart empiriske materiale tyde pa at overordnet niva har
gitt fa faringer pa hvordan samarbeidet skal forega og overlatt til tjenestene selv a definere
samhandlingsmgnster, innhold og sine forpliktelser i samarbeidet.

For & analysere forpliktelsene tjenestene imellom ma vi derfor foreta en analyse knyttet til
hvilke kontrakter som regulerer forholdet. Slik vi ser det er det flere kontraktstilngerminger til
samarbeidet mellom de ulike tjenestene i kommunene, bade relasjonsorienterte kontrakter,
men ogsa formelle kontrakter.

Der partene ikke kjenner hverandre sa godt, og forventningene er utydelig regulert fra
overordnet niva, kan det se ut som at aktgrene har valgt a tolke kontrakten mellom seg som
formel, og hvor tjenestene har en hard tilnerming til samarbeidet seg i mellom.
Barnevernstjenestens «pase-ansvar» kan tolkes i den retningen, og at det hersker et prinsipal-
agentforhold mellom tjenestene i kommunen. Barnevernet har etablert mgtearenaer for a
sgrge for at andre tjenester involveres i barneverntjenestens arbeid med barn og unge.
Barnevernstjenesten forventer at tjenestene stiller opp i de ulike mgtearenaene som er etablert.
Kommunikasjonen er begrenset og formell, og den gjelder utelukkende hva som skal
overfores, og for hvordan overfgringen skal gjennomfgres (Busch et al. 2010). Samtidig
erfarer vi gjennom intervjuene at ogsa tjenestene forventer at barnevernet stiller opp for
tjenestene nar de har utfordringer knyttet til et barn eller ungdom, og at de gnsker a bestille
tjenester av barnevernet. | og med at loven er utydelig pa hva som forventes av tjenestene, vil
det veere opp til hver enkelt & tolke om sin deltakelse er ngdvendig eller ikke. Utfordringen i
en slik relasjon kan veere at tjenestene kan handle opportunistisk ut i fra hva som er best for
egen tjeneste, og ikke ngdvendigvis barnevernets eller overordnet myndighets mal (Busch et
al. 2010). | public choice-teorien, som er agentteori oversatt til offentlige virksomheters
utfordringer, mener man at byrakraten er opptatt av eget handlingsrom og det & maksimere sitt
budsjettmessige spillerom (Busch et al. 2011). Tjenestene taler ngdvendigvis ikke med en
tunge; de har ulike mal, oppgaver og ansvar, og de kan sitte med ulik informasjon knyttet til
barnet. Det kan derfor veaere vanskelig for andre tjenester eller overordnet niva (agenter eller
prinsipalen) & vite om tjenestens og ansattes atferd er optimal i forhold til & na
organisasjonens mal. | tillegg kan det virke som at noen tjenester har ulik risikoaversjon
eksempelvis ved a tolke regelverket for snevert i forhold til sine forpliktelser i samarbeidet og
kun ettersparre barnevernets tjenester nar de selv har et behov. En stor utfordring i a tolke
relasjonene mellom tjenestene som et prinsipal/agent forhold er at hverken barnevernet eller
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de gvrige tjenestene har noen sanksjoner overfor hverandre dersom de unnlater & oppfylle
kontrakten. Av den grunn blir det vanskelig & betrakte tjenestene som prinsipaler overfor
hverandre. Vi vil hevde at de er avhengige av overordnet nivas feringer og reaksjoner i
samspillet dersom det skulle oppsta konflikter. Sa lenge hverken partene selv, lovverket eller
overordnet niva angir hvordan samhandlingen skal forega, eller hvordan konflikter skal lgses
vil det, slik vi ser det, veere fare for svikt i samhandlingen mellom tjenestene noe som kan
pavirke barnevernets beslutninger.

Vart empiriske materiale tyder imidlertid pa at bade virksomhetsnivaene og
barneverntjenesten i vare caser har tatt et ansvar i a vaere proaktiv i forhold til  etablere gode
samhandlingsstrukturer pa tvers. Empirien tilsier at det i noen av samhandlingsrelasjonene er,
eller er det i ferd med 4 etablere seg et relasjonelt kontraktsregime mellom partene. Dette er
en mer uformell kontraktstilneerming hvor relasjonene mellom partene er viktig.
Tilnaermingen har sin bakgrunn i stewardship-teorien hvor det & verdsette organisasjonens og
kollektivets behov er satt hgyere enn sine egne individualistiske behov (Davis et al 1997).
Respondentene sier blant annet at samarbeidet er enklere der hvor tjenestene og ansatte
kjenner hverandre og hvor man har jobbet med felles méal og kompetansebygging. Ved en
slik tilnserming er alle tjenestene med i utviklingen av felles mal, utfordringer og tiltak for &
binde tjenestene sammen, slik at det ikke bare er barnevernets arena og eierskap som er i
fokus, men at kontrakten angar alle tjenestene som likeverdige parter for & sikre overordnede
mal (Walker og Davis 1999). Utfordringen med denne tilnaermingen kan vere at ikke alle
aktarene faler seg like bundet til en slik relasjonell tilnerming. | og med at det kun er partene
selv som kan avgjgre om kontakten er oppfylt, vil det veere opp til hver enkelt tjeneste a
bestemme sin interesse og forpliktelse til samarbeidet. Dette kan fere til at de personlige
forpliktelsene til samarbeidet blir for svake (Busch et al. 2010) og at den myke
kontraktstilneermingen kan vaere vanskelig a handtere ved en eventuell konflikt. En annen
utfordring i dette er at aktgrene ikke har samme oppfatning av samarbeidsforpliktelsen. Det
kan for oss se ut som at noen av tjenestene har en stewardship-tilneerming til kontrakten
knyttet til samarbeid, mens andre har en agent-tilneerming. Dersom skolen mener at de kan
bestille tjenester av barnevernet og som barnevernet skal utfere, vil det skape utfordringer
dersom dette ikke er barnevernets forstaelse av samarbeidsrelasjonen. Dette kan fare til et
motsetningsforhold. Sa lenge overordnet niva heller ikke er tydelig i sin kontraktstilngerming
og forventninger, vil det vaere fare for at noen tjenester opptrer opportunistisk og tenker mer
pa eget behov enn helheten (Davis et al. 1997).

Dersom overordnet niva forutsetter at alle tjenestene skal ha en relasjonell tilnerming til

samarbeidet er det viktig at dette tydeliggjares for alle samarbeidende akterer. Slik vi ser det

ma alle tjenester delta aktivt for a sikre en kontrakt som alle har eierskap til, og hvor hver

akter vet hva som forventes av en til enhver tid. Dette fordrer som teorien redegjer for at alle
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aktgrene faler en personlig forpliktelse til kontrakten, at de har tillitt til hverandre og har hele
organisasjonens mal for gye slik at alle tilstreber barnets beste i et helhetlig perspektiv.
Styring vil i en slik tilneerming skje gjennom tillit og minsker behovet for kontroll. Dette betyr
for overordnet niva at de ma ha tillitt til at tjenestene jobber mot felles mal. Kontroll kan i en
slik tilnerming virke mot sin hensikt fordi den svekker den kollektive atferden til stewarden,
noe som kan senke motivasjonen (Davis et al. 1997)

Oppsummering av kontraktsforholdet mellom barnevernet og gvrige tjenester i
kommunen

| kommunene ser det ut til & herske to kontraktstilnserminger til samarbeidet mellom
tjenestene. Der hvor tjenestene har liten kjennskap til hverandre og hvor det ikke er etablert en
god samhandlingsstruktur som alle har eierskap til, kan det synes som at tjenestene har en
formell tilnerming til samarbeidet ut i fra hva de er forpliktet til i lovverket. I og med at
kontrakten er utydelig pa hva som forventes av aktgrene er det her fare for at enkelte tjenester
opptrer opportunistisk og prioriterer egen tjeneste foran helhetlige mal for organisasjonen.
Der hvor tjenestene kjenner hverandre og har tett kontakt, sa kan det synes som at det er i ferd
med & etablere seg en relasjonell kontraktstilnerming til grunn for samarbeidet. Tjenestene er
aktive i kontrakten, stiller opp for hverandre og har hele organisasjonens mal for gye slik at
alle tilstreber barnets beste i et helhetlig perspektiv. Utfordringen kan veaere at ikke alle
aktgrene foler seg like bundet til en slik relasjonell tilnerming. Dette kan fare til et
motsetningsforhold. Sa lenge overordnet niva ogsa er utydelig i sin kontraktstilnaerming og
forventninger, vil det ogsa her vere fare for at noen tjenester opptrer opportunistisk og tenker
mer pa eget behov enn helheten (Davis et al. 1997).

5.2.4 Bidrags- og belgnningsbalansen mellom tjenestene

Vart empiriske materiale viser at belgnningen barnevernet og andre tjenester far gjennom a
samarbeide er at de bedre kan na sine mal knyttet til forebygging, tidlig innsats og koordinerte
tjenester for barn og unge. Et godt samarbeid vil i fglge respondentene fare til at aktgrene far
identifisert problematiske forhold tidlig slik en kan sette i gang tiltak. Tjenestene vil ogsa
oppna anerkjennelse og are for sin samarbeidsevne og de far flere ressurser & spille pa. Et
godt samarbeid vil ogsa fere til kompetanseutvikling gjennom & utnytte hverandres
kompetanseomrader. Gjennom tidlig innsats og intervensjon overfor barn og familier med
ulike utfordringer, er det slik respondentene ser det, ofte et mal at ulike utfordringer handteres
uten at det blir en sak for barnevernet. Dette kan ogsa bety at hver enkelt tjeneste utnytter

ressursene mer effektivt. Som en av respondentene sier
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Disse besitter ressurser i form av kompetanse og andre ting som er viktig for familiens
eksistens og barnets utvikling, og det som barnevernet ikke sitter pa selv, er det meningen en
skal hente gjennom samarbeidet — det sier jo loven at en skal samarbeide med andre tjenester
for & fa dette godt til.

Faktorer som kan pavirke bidrags og belgnningsbalansen

Alle respondentene sier at samarbeidet mellom de ulike tjenestene stort sett fungerer godt.
Som en av respondentene sier: «Jeg synes ikke vi har mye konflikt i samarbeidsrelasjoner».

Nar respondentene ble spurt konkret i forhold til ulike problematiske forhold knyttet til
samarbeidet ble det likevel pekt pa spesielt tre utfordringer. En utfordring er at tjenestene kan
ha en tendens til & handle ut i fra hva som er best for hver enkelt tjeneste, og sin egen
ressurssituasjon. Vart empiriske materiale tyder pa at det oftest skjer i samarbeidet knyttet il
NAV/sosial og helsetjenestene. Som en respondent pa tjenestenivaet sier:

Jeg tenker at det ofte er ressurser — det koker ned til det, nar en trenger noe - et tiltak eller noe.
Er det mangel pa ressurser? Ja det er hvem skal gjere det ikke sant? Man bare fraskriver seg
litt nér alle sitter pa var egen ressurssekk i egen virksomhet. Der er det en del diskusjoner...

| en kommune er dette en utfordring i forhold til PP-tjenesten som har trukket seg ut av

samarbeidet. Begrunnelsen og konsekvensene knyttet til dette er som en respondent sier:

Fordi PPT, de ikke hadde ressurser til det for noen ar siden, og trakk seg ut og kunne ikke
prioritere det, og det er veldig synd. Veldig, veldig synd. Vi savner PPT og de ble veldig
distansert nar dette skjedde fordi de var en veldig viktig brikke i skolehelseteamet. Det er
kjempesynd og det synes alle - det mangler en brikke der altsa.
En annen utfordring som spesielt ledere av barneverntjenesten og virksomhetsnivaet er opptatt
av, er at kompetansen som barnevernet har, ma matche samarbeidsaktgrenes kompetanse, og
at kontinuerlig kompetansebygging er viktig for at barnevernet skal ha troverdighet og tillit

blant andre samarbeidsaktarer. En av respondentene sier falgende om dette:

Jeg tenker i og med at vi svever der vi gjer som en hjelpetjeneste rettet inn mot skoler mm og

det er helt ngdvendig & ha kompetanse nar vi kommer ut og spesielt i forhold til barnehage og

skole og som har relativ hgy kompetanse fra far.
Den stgrste utfordringen mellom tjenestene, slik vi tolker vart empiriske materiale, er
manglende forstaelse av hverandres oppgaver og ansvar. Dette kan fare til at de ulike akterene
ikke er samstemte om hvilke forventninger de skal ha til hverandre i et samarbeid. Alle
respondentene gir i intervjuene eksempler pa dette. Slik vi opplever svarene fra respondentene
kan det tyde pa at jo mindre tjenestene kjenner til hverandre, jo flere misforstaelser knyttet til
oppgaver og ansvar vil det veere. Som en av vare respondenter sier:

Det er en stor utfordring at s3 mange der ute mener noe om barnevernet og har klare
formeninger pa hva vi skal og ber og kan. Det er ikke mate pa hva vi rader over og hvilken
myndighet og vi kan griper inn og ordne opp. Det er mye sann. Dere ma ta de barna. Hvem
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sier det? Samarbeidspartnere. Eksempel pa hvem som sier det ofte? Skoler, for eksempel. Det
synes jeg er undrende og det er en utfordring - & ma forklare og en sitter igjen med en falelse -
det er mye opp til en selv da - men at vi ikke skjgnner, at vi er vanskelige og vi ikke tar det pa
alvor eller, og det er litt sdnn da - og sa praver vi a forklare at dette er noe vi ikke rader over.

Analyse av bidrags og belgnningsbalansen mellom tjenestene

Barnevernet er, som respondentene sier, avhengig av andre tjenester for & gjgre en god jobb
bade hva gjelder forebyggende arbeid og sine lovpalagte oppgaver knyttet til meldinger,
undersgkelser, igangsettelse og oppfelging av tiltak. Men hvor avhengig er andre aktarer av
barnevernet? Og hvor villige er barnevernet og andre tjenester til & bruke tid, ressurser og
kompetanse for & fa til det samarbeidet som er gnskelig for a2 nd malene om forebygging,
tidlig innsats og koordinerte tjenester?

Vart empiriske materiale tyder pa at respondentene er forngyde med samarbeidet, men at det
er noen forhold som kan pavirke bidraget og belgnningsforholdet mellom tjenestene. Slik vi
tolker svarene fra vare respondenter sa vil vi hevde at bade barnevernet og gvrige tjenester
kontinuerlig vurderer nytteverdien i samarbeidet opp mot andre oppgaver. En kommune sier
eksempelvis i sine styringsdokumenter at barnevernet har utfordringer med & sette av
tilstrekkelige ressurser til tverrfaglig samarbeid. De har andre viktige oppgaver som ma
prioriteres, og grunnet personalsituasjonen i samme kommunen er det ogsa utfordrende a sette
av en 20 % ressurs til det tverrfaglige samarbeidet med helsestasjonen. Var empiri tyder ogsa
pa at noen tjenester er mer vanskelig & fa pa banen enn andre, det veere seg PPT, NAV-sosial
eller helsetjenestene. Dette kan tyde pa at tjenestene vurderer nytteverdien i forhold til egen
virksomhet framfor overordnede malsettinger. Hva har voksentjenester som lege og NAV-
sosial igjen for & samarbeide med barnevernet? Tjenestene har en travel hverdag, og kan vere
mer opptatt av 4 produsere tjenester for egen malgruppe, enn & etterspgrre brukerens
familiesituasjon. De kan saledes ha vanskeligheter med & se helheten i forhold til barn og
unges behov, noe som kan fare til at barn blir fanget opp for sent. Et slikt samarbeid kan ogsa
ofte fare til merarbeid og det betyr mindre tid til egne oppgaver.

Funnene kan tyde pa at det ofte blir diskusjoner om hvem som har ansvar for hva, og hvor
spgrsmalet, slik vi ser det, kan veere a unnga a forplikte seg, i stedet for & finne ut hvordan
tjenestene kan ga sammen for a finne lgsninger til beste for barn og familier. I og med at
tjenestene sitter med hver sin ressurssekk, sitt lovverk og ansvar vil det, slik vi tolker vart
materiale, vaere fa insentiver knyttet til & bidra inn i et samarbeid, utover det de er forpliktet til
som falge av loven. Dette kan fare til at noen tjenester heller gar inn i et samarbeid med den
hensikt a unnga a forplikte seg. Dersom overordnet niva i tillegg gir svake styringssignaler og
det er minimale konsekvensene forbundet med ikke a involvere seg, kan det vere at tjenestene

har et kortsiktig kost-/nytteperspektiv i sine valg, fremfor et langsiktig overordnet perspektiv.
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For barn og unge kan dette bety at de ikke far den hjelpen de trenger til riktig tid fordi
tjenestene ikke melder sine bekymringer til barnevernet nar en familie har utfordringer og
koordinerte tiltak blir ikke iverksatt.

Barnevernets legitimitet og kompetanse er en annen faktor som kan pavirke aktgrenes
interaksjon med barnevernet slik vi ser det. Flere respondenter mener at barnevernet har slitt
med en historie som kan ha fart til at tjenestene er usikre pa om barnevernet na gjar de riktige
beslutningene. Dette kan fare til at tjenester vegrer seg og venter for lenge med a ta kontakt
der de har bekymringer knyttet til et barn, eksempelvis skoler og barnehage. Respondenter pa
saksbehandlernivaet tror ogsa at samarbeidsaktgrene kan fgle de gir mye, men far lite tilbake
fra barnevernet, eller at samarbeidsaktgrene ikke alltid ser det samme som barnevernet, og
saledes handler ut i fra hva som de mener er best. Vare respondenter er imidlertid bevisst pa at
dersom ikke barnevernet mgter de ulike tjenestene pa en tillitvekkende mate, med kompetanse
og forstaelse som bidrar til at andre tjenester gnsker & samarbeide med barnevernet, kan det
fare til at samarbeidspartnerne foler at det ikke nytter & samarbeide med barnevernet. Slike
forhold vil ogsa kunne pavirke bidrags- og belgnningsbalansen.

Slik vi tolker det empiriske materialet, er den sterste utfordringen i samarbeidet aktgrenes
manglende kunnskap og forstaelse for hverandres yrke, fagomrade, rolle og mandat og
hvordan interaksjonen mellom aktgrene bgr veere. Vi har i intervjuene fatt eksempler pa
skoler som forventer at barnevernet skal komme og rydde opp nar de har utfordring med en
ungdom. Andre eksempler er knyttet til PPT, NAV/sosial og helsetjenestene som ikke alltid
gnsker a involvere seg i samarbeidet til tross for at andre tjenester gnsker dem pa banen.
Arsakene til dette kan vare mange, og konsekvensene er store. Eksempelvis kan ansvars- og
oppgavefordelinger mellom tjenestene veere uklare eller mistolket. Det kan veare at tjenestene
og de ansatte ikke kjenner sin generelle plikt til & veere oppmerksom pa forhold som kan fare
til tiltak fra barnevernet, eller at det mangler rutiner knyttet til dette. Pa den andre siden kan
det veere at tjenestene ikke har tilstrekkelig kompetanse til & vurdere barnas behov, eller at de
vegrer seg mot a ta kontakt og blande seg inn. Det kan vare at tjenester som i all hovedsak
har voksne som brukere, slik som NAV/sosial og voksenhelsetjenesten, ikke ser det som sin
oppgave, eller ikke har rutiner pa a fange opp barnas eventuelle behov. Dette kan fare til at
sarbare barn og unge ikke blir sett, og ikke far den hjelpen de trenger, tidlig nok. For flere
tjenester kan ogsa foreldrehensynet veie tyngre enn barneperspektivet. Tjenestene kan vegre
seg for 4 ta opp vanskelige tema knyttet til hjemmet nar de er bekymret for et barn. Dersom
bade forventnings- og ansvarsavklaringen er utydelig kan dette, slik vi ser det, fare fil
ansvarsfraskrivelse og underkommunikasjon i forhold til & ta kontakt med barnevernet.
Barnevernet blir kontaktet farst nar problemene har eskalert og da vil det ofte vere for sent
med forebygging. En annen utfordring kan ogsa vare at tross mange samarbeidsarenaer, sa er
ikke de riktige aktarene er pa banen. Dersom barnevernet eksempelvis mangler kunnskap om
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tilbudet til NAV og helsetjenestene og unnlater a innkalle disse til mate, eller at disse
aktgrene mener at de ikke har noe i disse mgtene a gjare, kan det fare til at viktige perspektiv
og tiltak ikke blir tatt hensyn til.

Eksistensgrunnlaget for barnevernet er avhengig av at de har tilstrekkelig med interessenter
som er villige til & engasjere seg. Tjenestenes har, slik vi ser det, ssmmenfallende type bidrag
og belgnning til hverandre i samarbeid for & nd malene om tidlig innsats, forebygging og
koordinerte tjenester. Bidragene og belgnningene vil i all hovedsak veere kompetanse,
ressurser, ulike tiltak og informasjon. Vi stiller imidlertid sparsmal om det er likevekt slik at
de tjenestene som barnevernet samarbeider med finner belgnningen hgyere enn bidraget
(Busch et al. 2010).

Var empiri viser at barnevernet har et relativt godt samarbeid med de kommunale tjenestene i
sin kommune. Imidlertid redegjer respondentene for en del eksempler som kan tyde pa at
samarbeidet ikke er optimalt i forhold til & nd barnevernets- og overordnede mal. Var empiri
tyder pa at noen tjenester av ressurs- eller kompetansemessige grunner ikke involverer seg i
tilstrekkelig grad, og at de blir gaende for lenge med en bekymring uten at det tas opp med
barnevernet eller andre instanser. Dette kan bety at disse tjenestene ikke finner at belgnningen
star i forhold til innsatsen som er forventet (Busch et al. 2010).

Barnevernet er pa sin side helt avhengig av at andre aktgrer engasjerer seg. Barnevernet er
ikke pa de arenaene der barn og unge er, og det sitter ikke med kunnskap om barns
familiesituasjon. For stor ubalanse i bidrags- og belgnningsbalansen kan som redegjort for i
teoridelen, fare til misngye og ustabilitet i koalisjonen (Busch et al. 2010). Det ma derfor
vurderes hvorvidt denne ubalansen medfgrer en risiko for hele koalisjonen. Dersom
barnevernet har en antagelse om at flere tjenester, pa grunn av arsaker som redegjort for over,
ikke prioriterer & engasjere seg kan det, slik vi ser det, vare en fare for at barn og unge blir
gaende for lenge far deres hjelpebehov blir sett og grepet fatt i. Ogsa overordnede mal om
forebygging, tidlig innsats og koordinerte tjenester vil vere truet. | falge teorien ma en, for &
skape likevekt, forbedre bidrags- og belgnningsbalansen for interessentene (Busch et al.
2010).

Belgnningsstrammene kan i falge Busch, Johnsen og Vanebo (2006) vere i ulike strategiske
na-situasjoner. Slik vi tolker vare funn kan det veere at barnevernet overfor noen interessenter
er inne i en negativ sirkel fordi det ikke er tilstrekkelig med bidrag eller belgnning i
samarbeidet. Av den grunn vil det vaere viktig a analysere forholdet mellom enkelte
nakkelinteressegrupper hva gjelder grad av press for & ivareta egne behov, grad av toleranse
for press fra gvrige interessenter og samlet konfliktniva i hele koalisjonen (ibid). Var empiri
tyder pa at det kan veare konflikter knyttet til bade kortsiktige og langsiktige hensyn og mal,

og konflikter mellom overordnede og tjenestens egne hensyn og mal. Empirien var kan tilsi at
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ubalansen er sa stor at noen av barnevernets interessenter slik som NAV-sosial, har redusert
sitt bidrag inn i samarbeidet i enkelte kommuner, mens andre har valgt & ikke delta i
samarbeidet og har forlatt koalisjonen, eksempelvis PPT i en av kommunene. Sa lenge
kontraktene mellom interessentene inneholder fa spilleregler star organisasjonen i falge
teorien overfor en situasjon med avtalt anarki, hvor interessenten fglger egne mal uten a ta
hensyn til andre i koalisjonen (ibid). En slik opportunistisk atferd kan, slik vi har draftet
tidligere, oppsta nar partene har ulike mal, ulik informasjon og ulik risikoaversjon (Busch et
al. 2010).

Om en eller to interessenter velger a forlate koalisjonen sa vil ikke eksistensgrunnlaget, i falge
teorien, ngdvendigvis vere truet sa lenge viktige ngkkelinteressenter blir veerende (Busch et
al. 2010). Det vil ogsa alltid vare en kostnad & forlate en organisasjon, og slik vi tolker
funnene, vil stort sett belgnningen for tjenestene veere stgrre enn bidraget. Tjenestene har i all
hovedsak sammenfallende interesse i & hjelpe barn og unge, til tross for at de innimellom har
ulikt syn og forventninger til hverandre. Samarbeidet farer til mer kunnskap og kompetanse
bade om andre hjelpeaktarer og om barn og unges behov. Alle tjenestene far ogsa ressurser og
kompetanse tilbake i form av veiledning og gode tiltak for barn og unge.

Imidlertid ma overordnet niva og tjenestene kontinuerlig arbeide med likevekten i bidragene
og belgnningene for & stabilisere koalisjonen. Vart empiriske materiale tyder pa at
kommunene og tjenestene ma jobbe systematisk med implementering for & nd malene som er
satt. \Var empiri kan imidlertid tyde pa at de tiltak som er igangsatt i kommune A, er gode
verktay for a sikre balansen. Respondentene melder om lite utfordringer i samarbeidet. Dette
kan ha sammenheng med tydelige styringssignaler, felles kompetanseprogram og omforente
mgtearenaer som oppleves nyttig for bade barnevernet og de gvrige aktarene.

Oppsummering av bidrags- og belgnningsbalansen mellom tjenestene

Alle respondenter mener at samarbeidet mellom tjenestene i all hovedsak fungerer bra. For &
na overordnede mal viser imidlertid vare funn at det er spesielt fire omrader som utfordrer
likevekten mellom bidrag og belgnninger knyttet til samarbeidet mellom tjenestene. For det
farste ser det ut til at samarbeidsakterer kontinuerlig vurderer nytteverdien i samarbeidet opp
mot andre oppgaver tjenesten har. For det andre ser det ut til at det er en del utfordringer
knyttet til hvem som har ansvar for hva i forhold til barn og unge. For det tredje spiller
barnevernets legitimitet og kompetanse en rolle og for det fjerde har tjenestene ulike
forventninger til hverandre. Dette er, slik vi ser det, den sterste utfordringen i samarbeidet.
Vart empiriske materiale tyder ogsa pa at samarbeidet mellom enkelte tjenester er inne i en
negativ sirkel ved at enkelte tjenester har redusert sitt bidrag inn i samarbeidet, eller har meldt
seg ut.
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Refleksjon forpliktelser og interessenter

Vare kommuner styrer sine virksomheter gjennom ulike planer og styringsdokumenter hvor
malet om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester fremkommer tydelig. Det
fremstar imidlertid uklart hvilken kontraktstilnzrming som er valgt for a regulere bidrags- og
belgnningsbalansen knyttet til & na dette malet. Dette kan ha fart til at forpliktelsen fremstar
som utydelig for tjenestene i forhold til hvordan malet skal nas, hva som forventes av de ulike
tjenestene og hvilken effekt som skal oppnas. Det er en fare for at utydelige og lite
forpliktende kontrakter farer til at tjenestene ikke prioriterer malet sa hgyt som overordnet
niva gnsker. Dersom ogsa bidrags- og belgnningsbalansen er ustabil, vil det vare en fare for
at barnevernet ikke klarer a opprettholde sitt engasjement med & prioritere overordnet mal
uten tilstrekkelig belgnning. Det kan synes som det er i ferd med & utvikle seg en slik
situasjon i vare kommuner, og at likevekten ma gjenopprettes for a sikre at overordnede mal
prioriteres.

Var empiri tyder videre pa at svake styringssignal og feringer fra overordnet niva kan ha fert
til at tjenestene seg i mellom har etablert ulike kontraktstilnaerminger til samarbeidet. Ogsa
her vil det, slik vi ser det, vaere en fare for at enkelte tjenester kan opptre opportunistisk og
prioriterer egen tjeneste foran helhetlige mal for organisasjonen. Alle vare respondenter
mener at samarbeidet mellom tjenestene i all hovedsak fungerer bra, men at det er spesielt fire
omrader som utfordrer likevekten mellom bidrag og belgnninger knyttet til samarbeidet
mellom tjenestene. Til tross for at respondentene melder om et godt samarbeid i kommunene,
er vi usikre pd om det samarbeidet som respondentene gjer rede for er tilstrekkelig for & na
overordnet mal om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester. Samarbeidet mellom
aktgrene er, slik vi ser det, preget av en viss grad av vilkarlighet, og for noen tjenester lite
systematisk. | dette ligger en fare for at hverken barneverntjenesten eller andre tjenester klarer
a fa de riktige aktgrene pa banen til rett tid for & sikre barn og familier gode og koordinerte
tjenester. Nar ogsa overordnet niva er utydelig i sin kontraktstilnerming og forventninger, er
det, slik vi ser det, stor fare for at tjenestene prioriterer ut i fra egne interesser og tjeneste og
ikke overordnede mal.

5.3 Analyse av makt

| analysen om interessentenes forpliktelser, bidrag og belgnninger i samarbeidsforholdet, har
vi belyst ulike syn knyttet til de ulike aktgrenes forpliktelser og interesser i et samarbeid. |
dette er makt en viktig dimensjon. Strategier og mal kommer ikke utelukkende som direktiver
fra de aktgrene som innehar posisjonsmakt, og beslutningsprosessene baserer seg pa samspill
mellom ulike aktgrer med ulike maktkilder som i ulik grad har betydning for de beslutningene
som fattes.
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Folgende forskningssparsmal skal besvares:
Hvordan pavirker ulike maktkilder beslutninger i barnevernet?

| presentasjonen av innsamlet empiri vil vi beskrive opplevelsen av makt og maktkildenes
betydning for beslutningene, sett fra saksbehandlers, barnevernleders og barnevernleders
overordnede administrative nivas stasted.

Makt har mange forskjellige og sammensatte uttrykksformer, og for & forstd de konkrete
maktforholdene i en gitt situasjon eller i en beslutningsprosess, ma samspillet mellom aktuelle
akterer og de ulike akterenes kilder til makt analyseres. | teorikapittelet ovenfor er det
redegjort for ulike analysemodeller som tar utgangspunkt i at det finnes en rekke ulike
dimensjoner av makt og kilder til makt. Den enkelte akter kan ha makt som baserer seg pa én
eller flere maktkilder. Sammenhengen mellom de ulike maktdimensjonene vil variere fra
situasjon til situasjon, men alle vil kunne ha betydning for forstaelsen av hva som skjer i
beslutningsprosessene i barnevernet.

For a belyse forskningssparsmal 3 har vi spurt vare respondenter hvem de anser som viktige
samarbeidspartnere og hvordan de ser pa maktforholdet mellom de ulike aktgrene i
beslutningsprosessene.

Vi har valgt a bruke Christensen og Jensens (2011) analysemodell. Vi har avgrenset var
analyse til to av maktmodellene knyttet til substansiell makt, og da til de to modellene som
forutsetter rasjonalitet og malrettethet hos de involverte akterene, dvs. makt som utgves i
forhold til konkrete beslutningsprosesser; direkte makt og indirekte makt. 1 tillegg til analyse
knyttet til disse to formene for substansiell maktforstaelse, finner vi det viktig og riktig a
foreta en analyse av den relasjonelle maktmodellen. Var empiri viser at det er et utstrakt
samarbeid mellom ulike aktgrer, bade formelt og uformelt, og en analyse ut fra denne
modellen vil belyse hva som skjer med aktarenes egenoppfatning under den pavirkning som
finner sted i disse relasjonene. Nar det gjelder de gvrige maktdimensjonene;
bevissthetskontrollerende makt, makt i en garbage can-situasjon, og institusjonell makt, har vi
valgt & avgrense mot disse. Bevissthetskontrollerende makt utgves gjennom manipulasjon og
blokkering av saker i beslutningsprosessen, noe vi ikke finner grunnlag i var empiri for a
hevde er en sentral maktdimensjon i barnevernet. Nar det gjelder makt i en garbage can-
situasjon, anser vi ogsa denne modellen som mindre relevante for var avhandling. Selv om var
empiri viser at strukturen i organiseringen av barneverntjenesten i noen grad kan fremsta som
uklar og flytende, med uklare grenser mellom nivaer, med beslutningssituasjoner med uklare
deltakelsesrettigheter og —plikter, finner vi likevel at disse forholdene ikke er sa fremtredende
at barnevernet kan omtales som et organisert anarki. (Jacobsen og Thorsvik 2013).
Barnevernets arbeid preges av at de har en bred oppgaveportefalje og mange mer eller mindre
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autonome samarbeidsakterer med forskjellig ekspertise, og barnevernets omgivelser er

dynamiske og omskiftelige. Dette innebarer at det kan veere utfordrende a utvikle
institusjonelle trekk.

Med utgangspunkt i dette har vi avgrenset analysen til fglgende tre tema:

1. Direkte makts betydning for beslutningene i barnevernet.
2. Indirekte makts betydning for beslutningene i barnevernet.
3. Relasjonell makts betydning for beslutningene i barnevernet.

Vi vil for hvert tema presentere empiri som er innsamlet gjennom intervjuene og foreta en
empirisk og teoretisk analyse av de mgnstrene vi avdekker.

5.3.1 Direkte makts betydning for beslutningene i barnevernet

Utgangspunktet innen kommunalt barnevern er at formell myndighet/direkte makt er lagt til
den kommunale barneverntjenesten som sadan og til barneverntjenestens leder. Dette falger
av Lov om barneverntjenester av 17.7.1992 nr. 100 (bvl.). Bade barnevernleder og
barneverntjenesten innehar stor makt i mgtet med tjenestens brukere. Det er
barneverntjenesten og barnevernleder som fatter vedtak og som forebereder saker om
omsorgsovertakelse  eller andre tvangsvedtak som skal legges frem  for
fylkesnemnda/rettsapparatet. En av de kommunale barnevernlederne sa falgende om sin egen
posisjonsmakt:

Det er den som styrer saken og jeg som tar beslutningene. Vi har jo i [var kommune]
klientutvalget — omsorgsutvalget som det heter. Sakene skal legges frem for dem ogsa, og Vi
gjer jo det, men beslutningene tas her. Jeg har ikke opplevd de 10 siste arene & ha fatt noen
saker tilbake derfra, sa det er jo bare en formalitet. De har jo ogsa spurt — hva skjer hvis de gar
imot beslutningene. Da har jeg jo sagt til dem at da klager jeg det inn til Fylkesmannen. (...)
/E har ansvaret og & tar beslutningan — enkelt og greit.

Dette bombastiske utsagnet nyanseres av saksbehandlernivdet. En av saksbehandlerne
fremhever at alle beslutninger er et resultat av drgftinger bade internt i barneverntjenesten og
eksternt: "Det er [NN] som tar den beslutningen selvfolgelig som barnevernleder.(...) Det er
draftinger underveis og det er leder som tar beslutningene. Sa kan det vere at vi drafter med
advokat samtidig, men det er leder som beslutter. ”

Selv om det er barnevernleder som tar de formelle beslutningene, som i henhold til lov og
forskrift er lagt til nettopp denne stillingen, er verken beslutningene eller beslutningsprosessen
noe barnevernleder er alene om. En annen saksbehandler uttrykker dette slik: Vi har jevnlige

teammoter med teamleder og/eller virksomhetsleder, og den beslutningen tas i det teamet.”
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Ogsa denne saksbehandleren understreker at det formelt sett er barnevernleder som tar
beslutningene.

Barneverntjenesten som sadan har direkte makt. | kraft av loven kan de fatte beslutninger som
leder frem til frivillige hjelpetiltak og ulike tvangstiltak. Barnevernlederne fremhever at det er
de som fatter beslutningene. I tillegg har en av kommunene vi intervjuet, et klientutvalg som
ogsa har direkte makt i kraft av loven. Samtidig fremgar det klart av vart empiriske materiale
at forarbeidet ofte er gjort av sakshehandlere og at sakene er drgftet og gjennomgatt i ulike
fora far beslutningene formelt fattes. | noen av disse fora er barnevernleder en av deltakerne —
i andre ikke. Barnevernleders formelle myndighet kan saledes fremsta som ren sandpastrging,
konfirmering og formalisering av beslutninger som i realiteten allerede er tatt.

Var empiri viser at barnevernleders direkte makt er langt mindre fremtredende enn
saksbehandlernes makt. I en av kommunene vi intervjuet opplevde saksbehandler at hun satt
mye alene i beslutningsprosessene, og hun opplevde at hun selv i realiteten allerede hadde tatt
beslutningene far problemkomplekset/saken ble lagt frem for barnevernleder: ”Hmm - jeg vil
jo kanskje tenke det at beslutningene er tatt for dette dreftes pa fagmgatet — sant — den draftes
mer for d fd litt mer bekreftelse pd en mdte.(...) Jeg ma innrgmme og si at vi sitter vel mye
alene i prosessene.” | en av de andre kommunene bekrefter barnevernleder at saksbehandler
har stort ansvar og stor mak:

Vi har teammgter en dag i uka og en del settes av til saksdrgft. Der blir det drgftet om — enten
der, eller det blir innkalt et nytt mate der flere blir kalt inn — og saksbehandler er med. Dette
litt etter alvorlighetsgrad. Sa har vi etablert inntaksteam som er med pa drgften. Det bestar av
barnevernkonsulenter. (...) Jeg tenker at saksbehandler gjor mye av arbeidet selv.(...) Jeg
velsigner veldig mye. Vi har etablert mater hvor malet er & belyse saken og treffe beslutninger
der sammen med samarbeidsparter og foreldre. Veldig ofte er jeg orientert pa forhand knyttet
til behov og ofte har de med seg mandat pa a treffe beslutning pa tiltak.. Har ikke opplevd at
det ikke har veert greit. Det blir stort sett bekreftet og jeg velsigner.

| den tredje kommunen understreket virksomhetsleder viktigheten av at flere involveres i
beslutningsprosessene og at sakene drgftes far det fattes beslutninger:

Fra mitt stasted sa er det slik at nar en kommer til en situasjon der en har en vurdering sa
drafter en saken i det teamet som har saken. Er det tiltaksteam/en tiltakssak hvor de har hatt en
undersgkelse knyttet til omsorgsovertakelse sa er det der, og der drgfter en hva som ligger til
grunn for at vi mener at dette i riktig. Er det i undersgkelsesgruppen sa er det der draftingen
foregar.(...) Det er sa alvorlig og viktig beslutning at et menneske alene kan ikke sitte & ta den
beslutningen. Det skal veere innspill, og flere kjenner til sakene. Normalt sa er det mange som
kjenner til den og da skal en ha muligheten til  ta diskusjonen om hva som er riktig.
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Analyse av direkte makts betydning for barnevernets beslutninger

Christensen og Jensen (2011) omtaler direkte makt som maktens fgrste dimensjon. Denne
maktdimensjonen bygger pa en antakelse om at noen aktgrer utgver makt over andre aktarer i
beslutningsprosesser. Direkte makt omtales ogsa som formell myndighet eller posisjonsmakt.
Den direkte maktutgvelse finner sted i selve beslutningsprosessen — ikke i forutgaende
prosesser. Barnevernleder har formell posisjonsmakt, men innhentet empiri viser at i praksis
kan denne makten spille en underordnet rolle. Makten til saksbehandlerne, teamleder m.v. er
ikke formalisert, men fremstar likevel som stor. Essensen i en direkte maktanalyse er a forsta
maktutgvelse som en kamp mellom aktgrer med forskjellige ressurser (ibid).

Innhentet empiri viser at saksbehandlernes rolle i beslutningsprosessene ofte er av avgjgrende
betydning for de beslutningene som fattes. Saksbehandlerne kontrollerer store deler av
beslutningsprosessen slik den er beskrevet av blant annet Jacobsen og Thorsvik (2013). Det er
saksbehandlere, teamledere m.v. som identifiserer problemer og muligheter, samler inn og
vurderer informasjon, foretar valg mellom alternativer og iverksetter det valgte alternativ. Var
empiri viser at barnevernleders formelle makt fremstar som underordnet — barnevernleders
funksjon har mer preg av & veere viktig for a sikre at saker drgftes og at beslutninger
kvalitetssikres. Mens barnevernleders makt er en direkte fglge av lov og forskrift, er
saksbehandlers maktgrunnlag at vedkommende legger premissene for de beslutningene som

tas (Christensen og Jensen 2011).

Var empiri tilsier at saksbehandlerne har en rekke ulike kilder til makt; de innehar
fagkompetanse og de sitter med relevant informasjon knyttet til sakene de til enhver tid jobber
med. | tillegg viser var empiri at de har tilgang til og kontroll over agendaen og
beslutningsarenaene og dermed ogsa over beslutningene i barnevernet. (Bolman og Deal
2010). Saksbehandlers fortolkningsmakt har faglgelig stort spillerom. Vi ser at saksbehandlere
i barnevernet kan pavirke mal, styre hvilke alternativer som overveies og gjgre vurderinger
knyttet til hvilke konsekvenser de ulike alternativene antas & fa (Christensen og Jensen 2011).
Noen saksbehandlere opplever at de sitter alene gjennom beslutningsprosessen, mens andre
forteller at saken drgftes i ulike (formelle eller uformelle) fora for det fattes en beslutning.

Knappe ressurser (tid og penger) kan i falge teorien sette grenser for hvor mange alternativer
som er aktuelle og undersgkes narmere (ibid). Dette kan pavirke beslutningsprosessens
retning og antall alternativer. | den kommunen hvor saksbehandler i sterst grad opplevde a
sitte alene med beslutningsprosessen, var antall barn pr. saksbehandler hgyt (28,3), mens det i
den kommune hvor ulike diskusjonsfora ble benyttet i stgrst grad, var antall barn pr.
saksbehandler betydelig lavere (20,6). Arsakene til disse ulikhetene kan veaere mange.
Beslutningsprosesser er ofte komplekse, og den enkelte saksbehandler kan, slik vi ser det, ha
problemer med & samle og bearbeide all informasjon for & kunne ta en optimal beslutning. |
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slike situasjoner kan saksbehandler fremfor a lete etter den beste lgsningen, lete etter en
rutine, regel eller kjent lgsning (Jacobsen og Thorsvik 2013). Ut fra dette mener vi det kan
veere grunn til & tro at gkt arbeidsbelastning medfgrer mindre omfattende, mindre
involverende beslutningsprosesser og mindre grad av sgken etter nye og tilpassede lgsninger i
den enkelte sak. Vi ser ogsa at den enkelte saksbehandler innehar stor makt som i liten grad er

formalisert.

Sammenholdt med vart funn knyttet til at barneverntjenestens leder har direkte makt, men at
denne i mange tilfeller blir subsidieer i forhold til saksbehandlernes makt, er det grunn til &
stille spgrsmal ved kvalitetssikringen av beslutningene. | ytterste konsekvens vil personlig
makt kunne fa stor betydning for de beslutningene som fattes (Bolman og Deal 2010). I et
rettsikkerhetsperspektiv er dette betenkelig fordi slike ikke-formaliserte beslutningsprosesser
hvor personlig makt blir en fremtredende kilde til makt, kan fare til at det utvikles ulik praksis
fra barnverntjeneste til barnverntjeneste og fra saksbehandler til saksbehandler. Dette kan
medfere ulikheter ved behandlingen av saker bade med hensyn til beslutningsgrunnlag og
beslutninger — noe som kan ha negative konsekvenser for bade beslutningenes og
barneverntjenestens legitimitet.

Vart empiriske materiale tyder pa at det er forskjeller kommunene i mellom i forhold til
saksbehandles direkte makt. I en direkte maktanalyse vil det derfor veere relevant & overveie
hvordan og hvorfor A blir i stand til & uteve makt over B og hvilke mottrekk og strategier som
star til B's radighet for & hindre eller minske A’s makt (Christensen og Jensen 2011). Slik vi
ser det, er det viktig at barnevernets leder er seg dette bevisst, for a sikre at viktige
barnevernssaker blir sd godt opplyst som mulig fer beslutning fattes. | fglge teorien kan dette
gjeres gjennom a fokusere pa utvalgte saksomrader, vurdere pa hvilke beslutningsarenaer og i
hvilke saker en gnsker en annen mate a utgve makt pa, eksempelvis hvilke beslutninger skal
behandles kollegialt og i nettverk og hvilke kan saksbehandler alene behandle. Gjennom dette
kan leder pavirke maktforholdet og sikre at saker blir sa godt opplyst som mulige for

beslutningene fattes (ibid).

Oppsummering av direkte makts betydning for barnevernets beslutninger

Vi finner at barnevernet som sadan har stor direkte makt, og at det formelt sett er
barnevernleder som tar de beslutningene som i barnevernloven er lagt til stillingen. Ofte er det
imidlertid slik at hva beslutningen skal ga ut pa, er gitt pa forhand fordi saken er undersgkt og
gjennomarbeidet av saksbehandlere, i samarbeidsmgter mv. Dette innebarer at den direkte
makten til barnevernleder rent faktisk inngar som en del av beslutningsprosessen hvor andres
makt spiller en ikke ubetydelig rolle, og hvor andres makt kan ha avgjegrende betydning for de
beslutningene som fattes.
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5.3.2 Indirekte makts betydning for beslutningene i barnevernet

Bevilgende myndigheter (politisk nivda i kommunen) har indirekte makt ved at
barneverntjenestens agenda kan tenkes a bli pavirket av de gkonomiske rammebetingelsene
tjenesten har. Alle vare respondenter opplyser imidlertid at beslutningene i barneverntjenesten
i liten grad, eller ikke i det hele tatt, pavirkes av gkonomiske rammebetingelser. Fra
overordnet niva beskrives dette slik i en av kommunene:

Enhver god kommunal sak avsluttes med at tiltakene gjennomfgres i den grad og i den
rekkefglge gkonomiplanen gir rom for det, og det er der det ligger, ikke sant? Ting finner sin
plass innenfor den gkonomi du har til radighet. Nar det gjelder barnevern spesielt sa er det slik
at en del av kostnadssiden er en hjelpelgs ovenfor her og na — det som handler om barn som
plasseres utenfor hjemmet. Nar en ferst har kommet sa langt og sitter i saksa i forhold til at
kostnadene er store og vedvarende over tid. Derfor er det en god motivasjon & sette av
ressurser til forebyggende arbeid slik at en kan fa faerre slike saker hvis en er riktig heldig.
Denne tankegangen er ikke ukjent for raddmannens og politisk niva. De er klar over at det bar
veere en sammenheng mellom hvordan ressursene fordeles proaktivt og det en sitter med som
bilde kostnadsmessig i den andre enden. Problemet er at nar en har lite til ny fordeling sa kan
en komme til en situasjon der en er kommet i en sirkel der det er vanskelig & gjere radikale

grep.

| en annen kommune beskriver overordnet niva det samme:

Det er noen lovpalagte tjenester som gar pa barnevern. Det er liksom litt sann at dette er det
ikke noe & gjere med — vi ma bare betale, ikke sant? Det & ikke ha reelle budsjetter, det er en
ekkel og klam falelse. Det preger ikke bare meg, men folket pa huset her... den forsiktigheten.
(...) Budsjettet blir ikke et styringsverktoy, overhodet ikke. Det blir nesten en litt absurd
situasjon.(...) Budsjettet folges opp fra oven i forhold til rapportering, men det blir ikke noen
justering i forhold til det som rapporteres.

Pa overordnet niva er det liten tro pa at merforbruk pavirker barneverntjenesten prioriteringer:

“Tror ikke det pavirker, jeg mener at det ikke gjor det. Nar jeg ser at budsjettet ryker i

barnevernet, sa gar jeg ikke til [barnevernleder] og sier at du ma kutte, at her ma du kutte, na

er vi pa ville veier. Jobben skal gjores.”

Fylkesmannen farer tilsyn med de kommunale barneverntjenestene. Gjennom dette tilsynet
avdekkes i hvilken grad barneverntjenesten har fattet og iverksatt vedtak. De kommunale
barneverntjenestene er palagt & rapportere til fylkesmannen hver 6. maned, og i tillegg skal
egne skjema som gir informasjon om eventuelle fristbrudd sendes inn hver 3. maned.
Fristbrudd sanksjoneres med merknader fra fylkesmannen eller, i de mer alvorlige tilfellene,
med mulkt. | det falgende legger vil til grunn at tvangsmidler i denne sammenheng er
ensbetydende med avviksmerknader/mulkt fra fylkesmannen.

Alle vare respondenter var opptatt av & holde seg innenfor lovpalagte frister, og de prioriterte
arbeidet pa en slik mate at de i minst mulig grad skulle bryte loven og dermed fa
avviksmerknader fra fylkesmannen. Var empiri viser at merknader fra fylkesmannen pavirker
prioriteringene. En av saksbehandlerne sier:
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Det har pavirket i veldig stor grad og over lang tid (...) Vi merker trykket fra
virksomhetsleder, fra raddmannsniva og politisk niva, og det vil jeg si har gatt ut fra det faglige
— det var en periode vi bare matte prioritere & rette opp avvik eller vi skulle unnga
fristoverskridelser. Det gar selvfalgelig utover den vanlige jobbingen.
Fylkesmannens mulighet for & gi sanksjoner pavirker, i falge vare respondenter, beslutningene
i barnevernet. De kommunale barneverntjenestene er opptatt av a holde seg innenfor lovens
frister og a utfere sine lovpalagte oppgaver pa en best mulig mate. Dersom fylkesmannen
registrerer fristbrudd og gir merknader, er dette en svart synlig “mangel” som alle vare
respondenter er opptatt av & unnga. Merknader fra fylkesmannen oppleves som svert negativt
og samtlige respondenter er opptatt av 4 unnga dette. Dette gjelder for alle niva.

Slik vi ser dette kan det forekomme at det a rette opp avvik prioriteres pa bekostning av andre
oppgaver som, ut fra et barnevernfaglig perspektiv, burde hatt hgyere prioritet.

Analyse av indirekte makts betydning for barnevernets beslutninger

Normalt vil raddmann og politisk niva i en kommune kunne utgve makt i kraft av tildeling av
budsjetter. Budsjettene vil ha betydning for hva som kan eller skal gis adgang til
beslutningsarenaene (Christensen og Jensen 2011). P& barnevernsfeltet overstyrer imidlertid
“barnets beste” de ekonomiske rammebetingelsene. Dette innebaerer at den makten som
utgves i kraft av tildeling av gkonomiske midler, bli av underordnet betydning.

Respondentene i var undersgkelse ansa i liten grad budsjettene som reelle. Dette medfarer at
bade saksbehandler- og ledelsesniva i begrenset grad opplever at budsjettene er gode
styringsverktay. Det ble gjennomgéende gitt uttrykk for at ”jobben ma gjeres” uavhengig av
om det er budsjettmessig dekning for & sette inn tiltak i den enkelte sak. Det er ogsa et
gjennomgaende fenomen at verken barnevernleder eller virksomhetsleder i tilstrekkelig grad
involveres i budsjettprosessen, og at bade saksbehandlerne, barnevernledere og ogsa
overordnet niva i begrenset grad forholder seg til de vedtatte budsjetter.

Det hevdes pa alle niva at gkonomi ikke pavirker barnevernets beslutninger. Dette mener vi er
en sannhet med modifikasjoner. Selv om det synes klart at ingen er villige til & avsta fra a fatte
vedtak om omsorgsovertakelser eller andre tvangsvedtak nar dette anses til barnets beste, ogsa
nar dette vil fare til at budsjettene overskrides, mener vi det er klart at gkonomi har betydning
for barnevernets beslutninger. Slik vi ser det, har budsjettene betydning for prioriteringene
idet forebyggende arbeid nedprioriteres og insentiver knyttet til & fremme gnsket samarbeid
ikke finner rom innenfor budsjettene. Respondentene erkjenner ogsa at samarbeid pa tvers av
tjenester medfarer behov for & bruke tid og prioritere dette i starre grad enn budsjettene gir
rom for.
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Vart empiriske materiale tyder pa at kontroll over belgnninger pavirker prioriteringene og
beslutningene i barnevernet pa en slik mate at det er de oppgavene som “brenner mest” (for
eksempel saker hvor det haster med & sette inn tiltak eller gnsket om & unnga
avviksmerknader) som prioriteres. Var empiri viser blant annet at forebyggende arbeid og
samarbeid ikke prioriteres i trad med uttalte malsettinger og at kurs og faglig oppdatering av

ansatte nedprioriteres.

Makt utgves ikke bare i saker som er satt pa dagsorden, men kan ogsa uteves ved & utelukke
saker eller ved & pavirke prioriteringsrekkefglgen av saker, jfr. Christensen og Jensen (2011).
| fglge teorien vil den indirekte makten variere avhengig av hvilke aktarer som er involvert.
Overordnet niva i kommunene er slik vi ser det, sterkt integrert i enhetene, samtidig som de
har radighet over viktige ressurser. | falge teorien vil de derfor lettere oppna adgang til
beslutningsarenaene enn mindre integrerte aktarer (ibid). Gjennom fastsetting av gkonomiske
rammebetingelser pavirker saledes overordnet niva prioriteringene i barnevernet, idet var
empiri tilsier at oppgaver nedprioriteres nar det ikke er budsjettmessig dekning til & kunne
gjennomfgre dem (ibid). Resultatet blir at barneverntjenesten primart konsentrerer seg om de
strengt lovpalagte, konkrete oppgavene knyttet til enkeltindivider, mens mer generelle
oppgaver som forebyggende arbeid nedprioriteres. Maktutgvelse knyttet til hva som skal fa
adgang til beslutningsarenaen, er fra politisk ledelse ikke uttalte krav eller fgringer, men en
konsekvens av det gkonomiske handlingsrommet. Pa den annen side ser vi at
virksomhetslederne har stort fokus pa kompetanseheving, og at ikke uten videre er villige til &
la dette bli en salderingspost. Til tross for at de kan oppleve at det ikke i tilstrekkelig grad er
rom for dette innenfor gitte rammer, sgker de alternative lgsninger gjennom ekstern
finansiering eller annet for & na sine mal ogsa pa dette omradet.

Var empiri gir grunnlag for & hevde at budsjettene er med pa styre hva som skal gis adgang til
beslutningsarenaen. Det samme gjelder fylkesmannen, som synes i noen grad a pavirke
iverksetting av beslutningene (utgangen fra beslutningsarenaen) (Christensen og Jensen 2011
og Jacobsen og Thorsvik 2013). De som kan utgve makt gjennom tvangsmidler bygger sin
makt pa muligheten til & gripe inn, blokker, tvinge eller straffe. I motsetning til dem som har
kontroll over belgnninger og skaffer seg stettespillere, vil de som har kontroll over
maktmidlene, skaffe seg lojalitet og stette pa bakgrunn av frykt for sanksjoner (Bolman og
Deal 2010).

P& samme maéte som tildeling av budsjetter (“belenninger”) har betydningen for hva som
slippes inn pa beslutningsarenaene, viser var empiri at “trusselen” om sanksjoner fra
fylkesmannen (“tvangsmidler”) ogsd kan ha betydning for barnevernets beslutninger. Dette
vil, slik vi ser det, gjelde bade i forhold til hvilke saker som gis adgang til beslutningsarenaen
og i forhold til hvilke saker som prioriteres iverksatt (Christensen og Jensen 2011 og Jacobsen
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og Thorsvik 2013). Pa den ene side uttrykker alle vare respondenter at det er stort fokus pa a
unnga merknader fra fylkesmannen, men pa den annen side er det allikevel “barnets beste”
som er styrende. Trolig vil konflikt mellom disse to mélene, “barnets beste” og & unnga
merknader fra fylkesmannen, sjelden veere en malkonflikt som blir satt pa spissen, idet bade
fylkesmannen og kommunalt barnevern har samme overordnede malsetting. Vi finner at det er
lite som tyder pa at frykten for sanksjoner farer til store omprioriteringer i barnevernet.
Imidlertid kan palegg fra Fylkesmannen fa den konsekvens at barnevernet favoriserer det som
Fylkesmannen bemerker, pa bekostning av andre saker slik som samarbeid og forebyggende
arbeid (Christensen og Jensen 2011). Disse nedprioriterte oppgavene synes i fglge teorien a
tiltrekke seg mindre oppmerksombhet, og de far derfor mindre fokus i maktbildet, noe som kan
fore til at overordnede mal ikke nas. | falge teorien vil det da veere viktig for ledelsen a
avdekke de maktfenomener som kan forekomme i forhold til indirekte makt og prove a
mangvrere best mulig i forhold til de filtrene som avdekkes for a sikre at overordnede mal nas
(ibid 2011).

Oppsummering av indirekte makts betydning for barnevernets beslutninger

Pa bakgrunn av innhentet empiri finner vi at alle respondenter hevder at gkonomi ikke
pavirker barnevernets beslutninger og at alle respondenter jobber for & unnga merknader og
palegg fra Fylkesmannen. Etter vart syn vil indirekte makt, bade der hvor denne er tuftet pa
kontroll over belgnninger og der hvor den er tuftet pa kontroll over tvangsmidler, pavirke
prioriteringene i barnevernet ved at de konkrete, lovpalagte oppgaver prioriteres, mens det
som blir salderingsposten er de generelle, forebyggende oppgavene i samhandling med andre
aktarer.

5.3.3 Relasjonell makts betydning for beslutningene i barnevernet

Makt kan brukes apent og direkte, men den kan ogsa utgves gjennom a veilede, overtale eller
fremme forslag. Innenfor den kommunale barneverntjeneste finnes det bade formelle og
uformelle beslutningsarenaer — ulike fagmater, andre formaliserte treffpunkt, samt de mer
uformelle beslutningsarenaene som bestar av mer eller mindre etablerte nettverk og
samarbeidskonstellasjoner. Denne type arenaer fremstar i varierende grad som viktige i
beslutningsprosessene, og relasjonell makt vil her kunne spille en ikke ubetydelig rolle for de
beslutningene som fattes.

Maten tjenesten er organisert pa har, i fglge noen av vare respondenter, betydning for
tilrettelegging og etablering av samarbeidsarenaer i beslutningsprosessene og av betydning
m.h.t. hvem som inviteres inn til disse arenaene. Andre er av den oppfatning at dette har liten
betydning. Noen viser ogsa til at samorganisering eller —lokalisering er negativt for

barneverntjenesten fordi det barnevernfaglige ikke far tilstrekkelig fokus. Saksbehandlerne
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viser blant annet til at de mgter hverandre for sjelden slik at barnevernfaglig kompetanse og
spesialisering ikke blir tilstrekkelig prioritert. En av barnevernlederne sier:

Mange synes det ble tungt. Det var mange flere oppgaver vi matte gjere nar vi ble
omorganisert.(...) Mange tverrfaglige, faste meter — tidlig innsats hvor vi skulle ut til skoler
og barnehager. Det farte ikke mer ressurser med og ikke flere folk. Det var tungvint slik vi var
organisert over flere etasjer. VVanskelig a finne tak i hverandre. Barnevernsgruppen ble splittet.
Vi satt pd kontorer sammen med helsesgster og andre, vi hadde ikke noe med hverandre &
gjare. Taushetsplikten klarte vi ikke & overholde, vi hadde ikke noe sted & prate i telefonen. Vi
satt mye pa do. Etter hvert har vi fatt fagdelte kontorer og vi er fortsatt over tre etasjer.
Saksbehandlernivaet gir uttrykk for at organiseringen har begrenset betydning for jobben som
utfares og beslutningene som fattes og viser til at tverrfaglige mgater alltid har veert av sentral
betydning i barnevernets beslutningsprosesser, uavhengig av organisering. Hun sier: Vi

’

jobber likens som for.’

Den samme saksbehandleren gir samtidig uttrykk for at samorganisering har fort til
fragmentering av barneverntjenesten og gir uttrykk for at alt var “lettere for” og at den nye
organiseringen oppleves som om barneverntjenesten er delt opp i mange sma enheter fordi de
ansatte fysiske er plassert langt fra hverandre. Den nerheten de tidligere opplevde nar de satt
sammen, er borte. Dette standpunktet stattes av saksbehandlernivaet i de andre kommunene vi
intervjuet. |1 en av de andre kommunene viser saksbehandler til at samlokalisering med
helsesgstrene byr pa utfordringer fordi malgruppene til de to tjenestene til dels er sveert ulike.
Saksbehandleren viser blant annet til at barneverntjenesten ofte ma forholde seg til mennesker
i opplesning som grater, skriker, roper, slamrer med dgrer og utagerer. Hun mener derfor at en
samlokalisering med helsesgstrene, hvor det av hensyn til de sma barna er behov for ro, ikke
er hensiktsmessig.

Ledelsesnivaet er mer positive til samorganisering og samlokalisering, men statter til en viss
grad standpunktene til saksbehandlernivaet. En av virksomhetslederne uttrykker dette slik:

Fra starten tenkte vi at virksomheten skulle samhandle i geografiske nettverk. Vi startet ut de
forste arene med & drive nettverkene. Lederne i bydelene uansett tjeneste skulle mgtes og
definere samarbeidsfordeler og samhandlingsutfordringer. Det sprakk etter en stund pa grunn
av at lederne selv sa at de mistet fagligheten var hvis vi ikke far mgtes vi som driver med det
samme — da forvitret [vi] faglig sett.

Pa ledelsesniva har det ogsa blitt jobbet med insentiver for samhandling. | en av de andre
kommunene sier virksomhetsleder:

(..ovi er klar over at vi har lagt oss pa en -ekstremvariant nar det gjelder
samarbeid/samhandling fordi en har sa flat organisasjon. Og vi har slitt med hva skal vere
insentiver, vi er insentivdrevet, og hva skal vere motivasjonen og gulerota for & tilstrebe
samarbeid.
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En annen virksomhetsleder sier: ~Ja, altsa vi hadde en jekla toff oppstart — den kulturbiten og
a samle alle under samme tak og by pa seg selv ut fra det vi har i verktgykassen, det var jaggu
ikke enkelt og vi hadde masse stoy etter to dar.” Stgyen har lagt seg, og virksomhetslederen
mener de har lyktes i sin mélsetting: ”Det begynner & vippe ned. Men en trenger ikke veere
spamann for & skjgnne at nar en slo pa lyset sa massivt som vi gjorde, og sa og oppdaget

vesentlig mye mer enn det vi ellers ville ha gjort.”

Var empiri viser imidlertid at selv om ikke alle er udelt positive til samorganisering og
samlokalisering, anser alle samarbeid som viktig. Nar ledelsen gnsker a styre samarbeidet i en
bestemt retning eller mot bestemte akterer, har dette medfert motstand. Hvordan ulike ledere
selv prioriterer samarbeid har i denne sammenheng betydning. En av barnevernlederne sier:

Jeg tenker at selv om en hadde veert organisert under ulike ledere sa kunne disse lederne hatt et
tett samarbeid seg imellom. Det er ikke noe problem & fa til hvis en bare vil. (...) men
organiseringen kan veere negativ dersom det er ulike ledere som ikke vil samhandle, og som
ikke ser hensikt med & samhandle. Det er jo klart at det blir helt feil at det da ikke er felles
leder. Alt er personavhengig. Det er helt klart.

Analyse av relasjonell makts betydning for barnevernets beslutninger

Vart empiriske materiale tyder pa at organisatoriske grep fra ledelsen ikke har fatt den
tilsiktede virkning idet samarbeidsarenaer og kommunikasjonsprosesser i for liten grad er
formaliserte og virksomme. Alle vare respondenter forteller om uformelle samarbeidsarenaer.
Var empiri kan tyde pa at saksbehandlere i barneverntjenesten registrerer at det har skjedd
organisatoriske og strukturelle endringer, men at de i liten eller begrenset grad forholder seg
til dette i det daglige. Dette kan fare til at allianser og nettverk viderefares eller etableres
utenfor gnsket struktur, og at disse utgjer de sentrale samarbeids- og beslutningsarenaene slik
at den organisasjonsmessige konteksten spiller en underordnet rolle for beslutningene
(Bolman og Deal 2010). Serlig kan dette gjere seg gjeldende nar beslutninger ma fattes under
tidspress (Jacobsen og Thorsvik 2013). Beslutningsprosesser er, som vi har redegjort for
ovenfor under drgftingen knyttet til direkte makt, ofte komplekse, og det & fremskaffe innspill
og synspunkter fra aktuelle samarbeidsakterer, kan fremstd som tidkrevende. | slike
situasjoner kan saksbehandler fremfor a lete etter den beste lgsningen, lete etter en rutine,
regel eller kjent lgsning (Jacobsen og Thorsvik 2013). Var undersgkelse viser at
samorganisering og samlokalisering med sikte pa a inkludere andre tjenester, kan ha medfart
at barnevernsansatte opplever at det blir for lgse koblinger internt i barneverntjenesten og at
dette i sin tur kan ga pa bekostning av tjenestens faglighet og legitimitet. Saksbehandlernivaet
opplever at de fysisk sitter langt fra hverandre og at de ikke far diskutert saker tilstrekkelig
internt. Dette kan veere en av arsakene til at det har oppstatt uformelle samarbeidsarenaer hvor

135



saksbehandlerne diskuterer saker i fora som ligger utenfor de fastlagte strukturene. Slike
allianser og nettverk vil kunne ha betydning for beslutningene.

Alle vare respondenter ser imidlertid et behov for arenaer hvor de andre tjenesters kompetanse
i starre grad kan bli en del av beslutningsprosessen, bade med hensyn til & definere mal og a
vurdere alternative lgsninger og konsekvenser av disse. Den fastsatte organiseringen er
fordelaktig med tanke pa at flere aktarer trekkes inn i beslutningsprosessene, men kan ogsa ha
utilsiktede konsekvenser. Som allerede nevnt, kan fagligheten i barneverntjenesten svekkes. I
tillegg kan det tenkes at samarbeidsaktgrer som burde wvert inkludert i
samorganiseringen/samlokaliseringen ikke inkluderes i prosessene, noe som kan fore til at
samarbeid med disse kan bli redusert og marginalisert.

Ogsa i forholdet mellom saksbehandlere og barnevernleder viser var empiri sterke innslag av
relasjonell makt. Det relasjonelle mellom sakshehandlernivd og lederniva preges av en
gjensidig avhengighet idet saksbehandler har jobbet med saken og har en klar anbefaling, men
vedtak kan ikke fattes uten barnvernleders velsignelse. Ved gjensidig avhengighet kan
aktgrene gi eller nekte & gi noe den andre trenger eller gnsker. Dette er n&rmere behandlet
foran i tilknytning til kontrakter og bidrag/belgnninger mellom over- og underordnet niva, og
vil ikke bli neermere omtalt her.

Var empiri kan tyde pa at saksbehandlerne prever a holde liv i eksisterende
kommunikasjonsarenaer og kommunikasjonsformer internt og eksternt, samtidig som ledelsen
har lagt opp til en mer formell endringsprosess. | fglge teorien om relasjonell makt, vil hva
som er gyldig viten eller sannheten i barnevernet, bli bestemt i diskusjonene som kommer til
uttrykk i forbindelse med transformasjon av sosiale relasjoner, eksempelvis pa ulike formelle
og uformelle arenaer. Disse aktivitetene griper inn i hverandre og pavirker kontinuerlig de
ulike akterenes virkelighetsoppfatning (Christensen og Jensen 2011). | en relasjonell
maktanalyse ma vi derfor se pa hva som gjensidig pavirker aktgrene imellom, hva skjer med
den enkelte aktars forstaelse av egen rolle, hvordan foregar diskusjonene og hvilken mening
skapes i prosessene rundt en problemstilling, eksempelvis knyttet til samorganisering eller
samlokalisering (ibid 2011).

Ledelsesnivaet i vare caser uttrykker entusiasme og stor tro pa de organisatoriske grepene som
er gjort, men den gnskede virkning lar vente pa seg. Vart empiriske materiale tyder pa at
ledelsen ogsa uttrykker en viss bekymring over dette. Overordnet ledelse og
virksomhetsnivaet i kommunene i var undersgkelse synes imidlertid & ha klart & tydeliggjere
behovet for samarbeid. (ibid). Dette gjenspeiler seg ogsa i vart empiriske materiale i forhold
til at ansatte gnsker samarbeid. Imidlertid kan det ut fra et relasjonelt perspektiv se ut som de
ikke har lykkes i a tydeliggjare dette i forhold til & skape nye virkelighetsoppfatninger knyttet

til behovet for endring. En kommune har eksempelvis tatt noen strukturelle grep i forhold til &
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etablere felles sosialt treffpunkt for de samorganiserte tjenestene slik at disse skal spise lunsj
sammen, i stedet pa de ulike kontorene, men dette har ansatte liten forstaelse for. Vart
empiriske materiale kan derfor tyde pa at det ikke er etablert tilstrekkelig enighet om hva som
skal endres, hvor, nar og hvordan dette skal skje (ibid). Dette farer til at flere av aktarene
praver a holde liv i en dialog knyttet til at de gnsker a ha det som fer, ved a bruke forskjellige
former for uformell kommunikasjon pa kryss og tvers mellom aktgrene. 1 tillegg er det
etablert en del formelle aktiviteter. Disse uformelle og formelle aktivitetene vil saledes gripe
inn og pavirke hverandre kontinuerlig, noe som vil skape nye virkelighetsoppfattelser. Alle
aktgrene har saledes en gjensidig og lgpende pavirkning av hverandres oppfattelser av hva
som skal gjares eller ikke. Det kan for oss se ut til at gnsket forandring til en viss grad
blokkeres av aktgrene fordi de ser forandringene som en trussel mot deres fremtidige
plassering i virksomheten (ibid 2011). Disse prosessene Vil i fglge teorien fortsette gjennom
en strgm av aksjoner og reaksjoner, som vil skape nye virkelighetsoppfatninger hos akterene.
Til slutt vil akterene finne et balansepunkt som gjer det mulig a treffe en eller annen
beslutning som aksepteres av tilstrekkelig mange. For & finne dette balansepunktet er det
viktig at ledelsen har et analytisk blikk for & forsta hva som foregar. Uten denne forstaelse vil
ledelsen i felge Christensen og Jensen (2011, 114) mangvrere i blinde og avskjeeres fra
muligheten til & utnytte sitt ledelsesmessige handlingsrom optimalt. Dette kan pavirke
beslutningene i barnevernet fordi ubalansen kan fare til at akterene har ulikt syn pa hvem og
hvilke saker som skal gis tilgang til beslutningsarenaene og hva som skal prioriteres.

Oppsummering av relasjonell makts betydning for barnevernets beslutninger

Pa bakgrunn av innhentet empiri, mener vi a kunne identifisere falgende funn som kan
kategoriseres under relasjonell makt: Samorganisering/samlokalisering oppleves i ulik grad a
ha betydning for beslutningene. Det finnes uformelle beslutningsarenaer som ikke er en del av
den formelle strukturen. Barneverntjenesten anser samarbeidspartnere primert som
informanter som gir bidrag til beslutningsgrunnlaget.

Refleksjon over ulike maktkilders betydning for barnevernets beslutninger

De ulike maktdimensjonene og maktkildene er alle viktige for & forstd maktforholdene i
beslutningsprosessene i barnevernet. Vi har analysert maktforholdene med utgangspunkt i de
tre maktdimensjonene vi anser som de mest sentrale i forhold til barnevernets beslutninger.
Innefor disse ser vi at ulike kilder til makt gjar seg gjeldene med ulik styrke og ulikt innhold.
Det synes som om de ansatte i barneverntjenesten i for liten grad er seg bevisst de ulike
maktkildene som rent faktisk finnes og den dynamikken som oppstar nar ulike maktkilder er i
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spill. Beslutningene i barnevernet fattes bade pa formelle og uformelle arenaer, og det synes
klart at beslutningskompetanse ogsa ligger hos aktarer som ikke har formell makt.

Maktforholdene knyttet til beslutningsprosessene og beslutningene i barnevernet er
komplekse. Til tross for at lovteksten er klar, er det ikke lett & gi et enkelt svar pa hvem som
bestemmer hva. Selv om vi mener & ha tydeliggjort at alle maktdimensjonene som er benyttet
i analysen er viktige, har vi ikke avdekket noen maktkamp eller fatt opplysninger som gir
grunnlag for a hevde at det foregar manipulasjon. Nar vi ser pa samlokalisering og
samorganisering som grep fra ledelsen for a styrke samhandling, ser vi at dette i noen grad har
Iyktes, men at det er en krevende prosess a etablere nye samhandlingsstrukturer.
Samarbeidsrelasjonene oppfattes som gode, selv om de tidvis utfordres av
manglende/mangelfull rolleforstaelse og forstaelse av andre aktgrers oppgaver, malsettinger
0g begrensninger.

Vi far innblikk i et system hvor ledelsen har makt sammen med de ansatte og ikke makt over
dem. Respondentene i var undersgkelse synes a ha ulike holdninger til, og opplevelse av egen
makt. Nar det gjelder makt i interaksjonen, harer vi at det er lagt opp til at alle ansatte har en
rekke muligheter til & komme opp med ulike Igsninger som kan benyttes og saledes har god
anledning til a pavirke barnevernets beslutninger. Vi hgrer med andre ord mye om makt i det
relasjonelle perspektivet.

Nar beslutninger fattes, er det mye som er ukjent bade for ledelsen og medarbeiderne, og tillit
er pakrevd. Vi mener a se at det er gjensidig tillit mellom de som leder og de som blir ledet.

Var empiri viser at barnevernets ansatte snakker sammen i ulike typer fora, bade i fellesmater
og i grupper av ulike stgrrelser, internt i tjenesten og med andre aktgrer. Formelle og
uformelle team og samarbeidsmgter benyttes bade til informasjon, dialog, diskusjon og
refleksjon.

Vi ser imidlertid at det er utfordrende for ledelsen & implementere de organisasjonsmessige
endringene pa en slik mate at den reelt pavirker aktarenes beslutningsatferd ved at de gnskede
samarbeidsfora prioriteres foran de uformelle fora. Dette mener vi har sammenheng med
manglende implementering og manglende “eierskap” pa saksbehandlerniva til den nye
organisasjonsformen.
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6. Konklusjon og refleksjon

| arbeidet med & bedre oppvekstforholdene for barn og unge er barnevernet ofte avhengig av
innsats fra, og samarbeid med, andre hjelpeaktarer for & lykkes. Et godt samarbeid kan fare til
at barnevernet tidlig klarer & fange opp barn og unge som har et hjelpebehov. |
beslutningssammenheng kan et samarbeid ogsa bidra til & belyse en sak fra flere sider, og
samarbeid kan gi bedre og mer malrettede tiltak, da aktgrene til sammen har et bredere
spekter av tiltak & sette inn, enn det barnevernet har alene. A samarbeide om et slikt oppdrag
kan imidlertid veere utfordrende. Var masteravhandling har hatt som hovedfokus & belyse og
drgfte hvordan faktorer som intern organisering i kommunene, samarbeidsaktgrenes
forpliktelser og interesser, og maktforhold, kan pavirke samarbeidet og barnevernets
beslutninger. | dette kapittelet vil vi oppsummere vare hovedfunn. Gjennom dette vil vi
besvare problemstillingen:

I hvilken grad har samarbeid med andre kommunale tjenester betydning for barnevernets
beslutninger?

Malet har vert a gjennomfgre en undersgkelse som kan gi innspill i arbeidet med & organisere
og videreutvikle samarbeidet tjenestene imellom, for a bedre
beslutningsprosessene/beslutningene til barnets beste. Vi vil derfor avslutningsvis presentere
noen refleksjoner knyttet til vare funn.
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6.1 Presentasjon av hovedfunn

Vi vil benytte var teoretiske modell til & oppsummere vare hovedfunn:

Teori

Figur overbygning

4 Kategori NPM, Tema og hovedfunn
Gowernance,
Nettverk

e  Organiseringen medfgrer uklarhet i fullmakter og struktur. Det synes
som det er utviklet en hybrid organisasjon hvor et ekstra lederniva er
innfgrt, men som ikke er tilstrekkelig formaliserte. Dette gir uklarheter.

Utforming an e  Flere koordineringsmekanismer fungerer side om side, men skaper

OlfEIEEE IR uklarheter og utydelig mal. Kan synes som at ledelsen gar i utakt med
Struktur strukt}lr, . sine ansatte gjennom en vridning i koordineringsmekanismer fra

organisasjons- standardisering av kunnskap til standardisering av resultater med fokus

typologier, _ pa telling og kontroll.

netthsteorl e  (kt spesialisering gir gkt formalisering

e  Samhandlingsformen mellom aktgrene kan synes for Igst og svakt
koordinert.

e  Uklar kontraktstilnaeerming mellom overordnet og underordnet niva kan
gi utydelige og lite forpliktende kontrakter om hvordan malet skal nas,
hva som forventes og hvilken effekt som skal oppnas. Felles krav til
samarbeid og kompetansebygging i en kommune er et vellykket tiltak.

e | all hovedsak godt samarbeid mellom overordnet og underordnet niva.

5 Ubalanse i bidrags og belgnningsbalansen grunnet rammebetingelsene
£ Prinsipal/- i barnevernet kan ha fgrt til redusert bidrag i arbeidet med a na
5 § agent teori overordnede mal.
o] stewardship e  Forskjellige kontraktstilnaerminger mellom tjenestene og blir for
E < Interess teori utydelig for aktgrene. Fare for opportunisme og at tjenestene
g. E J— Kontraktsteori prioriterer ut i fra egennytte og kortsiktige mal fremfor overordnede
2 § Bidrag/- mal
2 belgnning og e | all hovedsak godt samarbeid mellom tjenestene. Utfordringer knyttet
_rg harmoni/- til: 1) Tjenestene stiller opp ved egennytte, ikke for langsiktige mal 2)
konflikt ofte diskusjoner om hvem som har ansvar for hva 3) ulike
forventninger til hverandre 4) barnevernet ma fremsta med legitimitet
og god kompetanse for a bli anerkjent og invitert inn. Dette pavirker
samarbeidet. Bidrags- og belgnningsbalansen synes a veaere i en negativ
sirkel overfor enkeltaktgrer som har redusert sitt bidrag inn eller valgt
a forlate koalisjonen.

e Alle disse forholdene kan pavirke barnevernets beslutninger

e  Flere maktdimensjoner og flere kilder til makt har betydning for
beslutningene i barnevernet

e Det finnes bade formelle og uformelle beslutningsarenaer

Maktteori e  Samarbeidsrelasjonene fremstar som gode, men utfordres av
o manglende/mangelfull rolleforstaelse
Makt beslutnings- . . . . . .
teori e  For liten bevissthet i forhold til egen makt og egne kilder til makt

e  Hvem som er deltakere pa ulike beslutningsarenaer styres i for liten
grad

e  Organisasjonsmessige endringer synes i liten grad a ha pavirket
aktgrenes beslutningsatferd
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Oppsummering av funn

Det kan virke som et paradoks at NPM-inspirerte reformer som i utgangspunktet skulle fagre
til mindre byrakrati, kan ha vist seg a skape et kontrollbehov som pa mange mater krever et
like stort byrakratisk apparat som ved tradisjonell sektororganisering. Fragmentering ser ogsa
til & vaere en utilsiktet effekt av NPM-reformer. Bak NPM ligger kritikken om et behov for
fornying og forbedring av en ineffektiv offentlig sektor. Effektivitet i offentlig sektor er
viktig, men dette ma likevel balanseres opp mot andre hensyn som for eksempel faglige
hensyn.

Kommunene vi undersgkte har alle valgt a samorganisere og/eller samlokalisere sin
barneverntjeneste med andre kommunal tjenester. Slik vi ser det, betyr dette at kommunene
har tatt inn over seg at NPM-inspirerte reformer, med sitt fokus pa kostnadseffektivitet, ikke
alltid tar heyde for fragmentering og samordningsvansker mellom tjenester. Ettersom
enhetene er blitt starre og mer komplekse, har kommunene kompensert med nye ledernivaer
inn i virksomheten. Disse ledernivaene er imidlertid ikke tilstrekkelig formalisert. Dette ser ut
til & gi uklarheter bade i forhold til fullmaktsstruktur og organisasjonsmessig struktur. Videre
viser var undersgkelse at ulike koordineringsmekanismer kan gi manglende eller mangelfull
implementering og samordning av samlokalisering/samorganisering. Selv om implementering
ofte er en mgysommelig prosess, mener vi likevel & se at arsaken til manglende
implementering ikke bare handler om fagbyrakratiets antatte motstand mot endringer. Slik vi
ser det kan dette i like stor grad kan handle om at overordnet niva gar i utakt med sine ansatte
bade nar det gjelder mal og koordineringsprosesser. Nar det som kan telles far starre fokus
enn faglige mal og standarder, kan klgften mellom fag og administrasjon fort bli stor. Mye av
den erfaringsbaserte kunnskapen mange barnevernsarbeidere innehar, lar seg ikke koordinere
gjennom standardisering. For at de ansatte og ledelsene skal ga i takt tror vi at fokuset i starre
grad ma flyttes fra maling av malbare resultater til koordineringsmekanismer som bidrar til
mer helhetsforstaelse og diskusjon omkring de barrierene som hindrer samhandlingen mellom
tjenestene. Spgrsmalet blir da hvordan man best kan koordinere pa en mate som underbygger
overordnet maloppnaelse om helhetlig tankegang i forhold til saksgang og tiltak. En mate &
gjere dette pa kan vere 4 tilrettelegge for enheter som fanger opp mest mulig av en helhetlig
arbeidsoppgave. Det vil si at enheten bar integrere sa mange funksjoner som mulig av det som
trengs for & gi brukeren de ngdvendige tjenester det er behov for.

Selv om dette viser gkt bruk av koordineringsmekanismer med standardisering av resultater,
tror vi ikke at dette forelgpig gir grunnlag for & hevde at vare kommuner beveger seg tilbake
til en mer tradisjonell hierarkisk organisasjon med mer omfattende lederstruktur. Vi vil likevel
hevde at innfaring av flere niva indikerer at kommunene til en viss grad beveger seg bort fra
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den flate organisasjonsformen med sine lokale tilpasninger og over mot mer sektoriserte
tilpasninger i en hybridisert organisasjonsform.

Som vi ser, eksisterer det flere ulike koordineringsmekanismer side om side. Var analyse gir
oss imidlertid en indikasjon pa at standardisering av resultater etter hvert er blitt den mest
fremtredende koordineringsmekanismen bade i kommunen som organisasjon, men ogsa innad
i de ulike virksomhetene. En risiko ved dette er at det som ikke er mulig eller vanskelig &
male, tillegges mindre betydning — ”if you can’t count it, it doesn’t count”. Dette kan fore til
at virksomhetslederen, som har en viktig koordineringsrolle, gar i utakt med sine ansatte, og at
de reelle malene forblir utydelige for de ansatte. Samordningen far ikke den effekten den
skulle ha hatt, tjenestene jobber som far, og barnevernets beslutninger blir i liten grad pavirket
av om tjenestene er samorganiserte.

Vi mener at det er grunn til & hevde at det eksisterer et spenningsfelt mellom de ulike
koordineringsmekanismene i barnevernet i vare kommuner. Det er sdledes viktig & veere
bevisst pa hvordan dette kan pavirke de eksisterende former for organisering og koordinering
av de beslutninger som fattes overfor brukeren. @kt spesialisering og innfering av
standardisering av arbeidsprosesser og resultater i barnevernet kan likevel ikke utelukkende
ses pa som negativt. Som var empiri viser, var ogsa dette noe flere av de ansatte gnsket.
Innfgring av mer “instrumentelle” koordineringsmekanismer ma imidlertid skje innenfor et
godt samspill med, og en gjensidig tilpasning til, de refleksjoner og begrunnelser som de
ansatte har for de handlinger som gjares.

Etter vart syn kan manglende formalisering av organisasjonsform fa utilsiktede konsekvenser
i form av pulverisering av ansvar, uklarheter, ineffektivitet og utrygghet for ansatte. Dette kan
pavirke barnevernets beslutninger.

Alle vare kommuner har nedfelt mal om tidlig innsats, forebygging og koordinerte tjenester i
sine styringsdokumenter. Utover de organisatoriske grepene som er drgftet over, fremstar
styringskontraktene i kommunene knyttet til dette malet som utydelig og lite forpliktende for
tjenestene. Kontrakten mellom overordnet og underordnet niva i kommunen kan saledes
fremsta som uklar for tjenestene, bade med tanke pa hvordan mal skal nas, hva som konkret
forventes av tjenestene og hvilken effekt som skal oppnas. En kommune har imidlertid, etter
vart syn, kommet noe lengre i forpliktelsen enn de to andre kommunene, gjennom grep
knyttet til samarbeidsplikt for tjenestene i et kommunestyrevedtak, i tillegg til at det i
styringsdokumentene er et tydelig krav til at alle tjenester skal delta i felles
kompetansebygging med pafglgende oppfalging.

Utydelige kontrakter kan medfare at overordnede mal ikke nas. Det kan tyde pa at kommunen
i all hovedsak styrer enhetene med formelle kontrakter inspirert av NPM-tenkning med klare
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mal og virkemidler og med vekt pa formalisering og kontrakter i styringsrelasjonen.
Imidlertid er det ingen tydelige krav og virkemidler knyttet til overnevnte mal. En risiko ved
dette er at malet drukner i alle andre viktige gjgremal. At kommunen ikke har tydeliggjort
dette malet, kan imidlertid ogsa tyde pa at malet er vanskelig operasjonalisere. Av den grunn
har overordnet niva valgt en mer relasjonell tilneerming og overlatt til tjenestene selv a
definere hvordan dette malet skal nas. Denne maten a styre pa er inspirert av en governance-
lignende tilngerming til samarbeidet, og hvor nettverk har en sentral plass.

Uansett tilnsermingsmate tyder vart empiriske materiale pa at kontrakten fremstar som
utydelig for underordnet niva. Sa lenge forpliktelsene og kontraktstilneermingen er uklare er
det fare for at tjenestene i en hektisk hverdag ikke prioriterer malet sa hgyt som overordnet
niva gnsker, og at overordnede mal drukner i alle andre viktige gjeremal. Dette i tillegg til at
barnevernet opplever rammebetingelsene som utfordrende tyder pa at tjenestene star overfor
en krevende prioriteringssituasjon, og de far ikke jobbet slik de kunne ha gnsket. De ma
prioritere de lovpalagte oppgavene og oppfelging av Fylkesmannens merknader og avvik, noe
som kan ga pa bekostning av andre viktige oppgaver som  systematisk
informasjonsvirksomhet og relasjonsbygging overfor andre tjenester, forebyggingsarbeid og
systematisk rutinearbeid og fagutvikling. Som en av vare respondenter sier, sa gar det ikke to
liter i et litermal. Det vil, slik vi ser det, veere er en fare for at de kortsiktige malene gar pa
bekostning av de langsiktige malene knyttet til tidlig innsats, forebygging og koordinerte
tjenester. Var analyse kan tyde pa at barneverntjenestene har redusert sine bidrag knyttet til &
na overordnede mal. Var undersgkelse gir ikke svar pa om ubalansen ogsa kan ha fert til at
flere ansatte har valgt a forlate koalisjonen.

| og med at kommunene har gitt fa faringer knyttet til overordnede mal, kan det som nevnt,
synes som at overordnet niva har overlatt til tjenestene a bestemme hvordan malet skal nas. Sa
lenge det er opp til samarbeidsaktgrene selv & bestemme sin innsats og forpliktelse, er det en
fare for at tjenestene vil prioritere et samarbeid ut i fra egen interesse og ikke i forhold til
overordnede mal og interesser. For & prioritere disse malene, kan det synes som at
belgnningen og insentivene er for svake i forhold til innsatsen som ma ytes. Var undersgkelse
tyder videre pa at samarbeidet mellom tjenestene blir pavirket av hvor godt tjenestene og de
ansatte kjenner hverandre. Der hvor tjenestene har liten kjennskap til hverandre, kan det synes
som at tjenestene har en formell tilnaerming til samarbeidet ut i fra hva de er forpliktet til i
lovverket. Der hvor tjenestene kjenner hverandre og har tett kontakt, sa kan det synes som at
det er i ferd med a etablere seg en relasjonell kontraktstilnerming i samarbeidet. Tjenestene er
aktive i kontrakten, stiller opp for hverandre og har hele organisasjonens mal for gye slik at
alle tilstreber barnets beste i et helhetlig perspektiv.
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Alt i alt tyder var undersgkelse pa at det er et godt samarbeid mellom tjenestene, men at det er
noen forbedringsomrader knyttet til samarbeidsrelasjonen. En utfordring som nevnes av alle
respondenter er at alle tjenestene i en travel hverdag vurderer egennytten av samarbeidet og
ma prioritere egne oppgaver fremfor a tenke helhet i oppgavelgsningen. En annen utfordring
er at det ofte er diskusjoner samarbeidspartnerne i mellom, i forhold til hvem som har ansvar
for hva. Dette henger sammen med at respondentenes erfaringer med at det ofte er
misforstaelser og misngye fordi tjenestene har ulike forventninger til hvem kan gjere hva i
samarbeid. Spesielt forventningene til hva barnevernet kan utrette synes uklart for
samarbeidsaktgrene. | tillegg er det viktig for barnevernet a fremsta med legitimitet og
profesjonalitet for a bli etterspurt av andre tjenester. Disse forholdene kan ha fart til at det har
utviklet seg ulike samarbeidsrelasjoner mellom barnevernet og de gvrige tjenestene. Slik vi
forstar vare respondenter har noen tjenester valgt & redusere sitt bidrag pa grunn av
overnevnte og samarbeider kun nar det er hgyst ngdvendig, mens andre igjen har trukket seg
helt ut av samarbeidet.

Til tross for at respondentene melder om et godt samarbeid i kommunen, er vi usikre pa om
dette samarbeidet er tilstrekkelig for & nd overordnet mal om tidlig innsats, forebygging og
koordinerte tjenester. Samarbeidet mellom aktgrene er, slik vi ser det, preget av en viss grad
av vilkarlighet, og for noen tjenester, lite systematisk. I dette ligger en fare for at hverken
barneverntjenesten eller andre tjenester klarer a fa de riktige aktgrene pa banen til rett tid for &
sikre barn og familier gode og koordinerte tjenester. Nar ogsa overordnet niva er utydelig i
sin kontraktstilnerming og forventninger, er det slik vi ser det stor fare for at tjenestene
prioriterer ut i fra egne interesser og tjeneste og ikke overordnede mal.

Var undersgkelse og analyse viser videre at ulike maktkilder og ulike dimensjoner av makt
kan ha betydning for beslutningene i barnevernet. Gjennom maktanalyser knyttet til direkte
makt, indirekte makt og relasjonell makt, finner vi at alle disse maktdimensjonene gjer seg
gjeldende i beslutningsprosessen, men med ulik styrke og ulikt innhold.

Maktforholdene knyttet til beslutningsprosessene og beslutningene 1 barnevernet er
komplekse. Til tross for at lovteksten er klar, er det ikke lett 4 gi et enkelt svar pa hvem som
bestemmer hva. Det synes som om de ansatte i barneverntjenesten i for liten grad er seg
bevisst de ulike maktkildene som rent faktisk finnes og den dynamikken som oppstar nar
ulike maktkilder er i spill. Beslutningene i barnevernet fattes bade pa formelle og uformelle
arenaer, og det synes klart at beslutningskompetanse ogsa ligger hos aktgrer som ikke har
formell makt/posisjonsmakt.

Vi mener & ha tydeliggjort at alle maktdimensjonene slik de er fremstilt her er viktige. Vi har
imidlertid ikke avdekket noen maktkamp eller fatt opplysninger som gir grunnlag for a hevde

at det foregar manipulasjon. Pa den annen side gir uklarheter knyttet til beslutningsprosesser
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rom for opportunisme og utfordringer knyttet til motmakt. Nar vi ser pa samlokalisering og
samorganisering som grep fra ledelsen for a styrke samhandling, ser vi at dette i noen grad har
Iyktes, men at det er en krevende prosess a etablere nye samhandlingsstrukturer.
Samarbeidsrelasjonene oppfattes som gode, selv om de tidvis utfordres av
manglende/mangelfull rolleforstaelse og forstaelse av andre aktarers oppgaver, malsettinger

0g begrensninger.

Vi har fatt innblikk i et system hvor ledelsen har makt sammen med de ansatte, og ikke makt
over dem. Informantene har ulike holdninger til, og opplevelse av, egen makt. Var
undersgkelse kan tyde pa at saksbehandlernivaet i for liten grad har et bevisst forhold til egen
makt. Nar det gjelder makt i interaksjon, herer vi at det er lagt opp til at alle ansatte har en
rekke muligheter til & komme opp med ulike lgsninger som kan benyttes, og at de saledes har
god anledning til & pavirke barnevernets beslutninger. Vi hgrer med andre ord mye om makt i
det relasjonelle perspektivet.

Nar beslutninger fattes, er det mye som er ukjent bade for ledelsen og medarbeiderne, og tillit
er pakrevd. Vi mener & se at det er gjensidig tillit mellom dem som leder, og de som blir ledet.
Var empiri viser at barnevernets ansatte snakker sammen i ulike typer fora, bade i fellesmater
og i grupper av ulike stgrrelser, internt i tjenesten og med andre aktgrer. Formelle og
uformelle team og samarbeidsmgater benyttes bade til informasjon, dialog, diskusjon og
refleksjon. Vi ser imidlertid at det kan vare utfordrende for ledelsen & implementere de
organisasjonsmessige endringene pa en slik mate at de reelt pavirker akterenes
beslutningsatferd gjennom at gnskede samarbeidsfora prioriteres foran uformelle fora. Dette
mener vi har sammenheng med manglende implementering av, og manglende “eierskap” til,
de nye organisasjonsformene og de nye samarbeidsstrukturene.

6.2 Refleksjoner

Som vi har redegjort for i teorikapittelet, anser vi at formalet med en organisasjonsstruktur er
at den skal bidra til at organisasjonen makter a utvikle en tilfredsstillende effektivitet og
kvalitet. Strukturen i en organisasjon ma slik sett utformes ut fra det endelige malet, i forhold
til omgivelsene organisasjonen skal fungere i, medarbeidernes kvalifikasjoner og tilgjengelige
ressurser. | dette er det viktig at tjenestene falger opp at ansatte har riktig kompetanse, at
riktige ansatte er til stede pa beslutningsarenaen, at ansatte har kjennskap til aktuelle
samarbeidstjenester og regelverket, og at fagpersoner som primert arbeider med voksne, har
tilstrekkelige rutiner til & fange opp utsatte barn og unge.

Kommunens overordnende struktur gir, slik vi ser det, redusert vertikal spesialisering pa
grunn av flatere strukturer med stgrre ansvar og myndighet knyttet til de ulike stillingene.

Som vi har sett representerer strukturen i en organisasjon til en hver tid et forsgk pa a lgse
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vedvarende og grunnleggende sparsmal knyttet til spenninger og dilemmaer i organisasjonen.
Ved & identifisere de ulike dilemmaene, og hvordan organisasjonen takler disse, vil man bedre
kunne vurdere om strukturen er egnet til a lgse de oppgaver organisasjonen er satt til. Nar
strukturen, fullmaktene og koordineringsmekanismene fremstar som uklare og ufullstendige,
vil det veere viktig & sgrge for tilstrekkelig koordinering og formalisering av den strukturen
som reelt er etablert. Dette vil, slik vi ser det, bidra til & tydeliggjere ytterligere hvordan
ansvar og myndighet er fordelt, hvilke oppgaver organisasjonen har og hvordan disse
koordineres. Ved hjelp av en tydeligere formell organisasjonsstruktur som gjenspeiler den
reelle strukturen i organiseringen oppnas fokus, koordinering og stabilitet. Dette vil kunne
forhindre dobbeltarbeid eller at oppgaver ikke blir glemt, samt at det skaper en starre
effektivitet i organisasjonen i og med den enkelte kan fokusere pa sine spesifikke oppgaver.

Slik vi ser det, kan ogsa gkt formalisering og spesialisering i barnevernet vare viktig nar
formalet er & effektivisere for & kunne gi flere barn mer lik hjelp. Dette forutsetter at det er
balanse mellom det som er kostnadseffektivt og faglig ”godt nok”. Likevel vil det vere
vanskelig & innfare et system som gjor at “one size fits all”. Oppsplitting i flere enheter og
koordinering av arbeidsprosesser fordrer likevel at den enkeltes arbeidsoppgave settes inn i en
totalsammenheng som gjer at den rollen man spiller i arbeidet mot et felles totalmal blir
tydeligere. Det er vanskelig & se for seg at man kan fa noen synergier av effektivisering
dersom kompetanse og aktivitet er spredt og fragmentert, uten strukturer som ivaretar
samordning og strategisk planlegging. Det er imidlertid viktig at overordnet og underordnet
niva er bevisst disse utfordringene slik at de kan iverksette ulike koordineringstiltak for a
sikre god horisontal og vertikal samordning.

Nar overordnet niva gir oppgaver til tjenestene, vil det videre, slik vi ser det, vere viktig bade
a formidle hvilket mal organisasjonen har og hva som forventes av hver enkelt tjeneste for a
na malene. Samtidig vil det ogsa veare nyttig a kontrollere at oppgavene blir lgst
tilfredsstillende. | dette er det naturlig & sgrge for systemer som bade maler aktivitet og
resultat. Dette bar kontraktene, som et minimum, regulere. Om overordnet niva velger den
ene eller andre kontraktstilnaermingen, er det videre viktig at partene er enige om malet og har
avklarte og realistiske forventninger til hverandre. A etablere en fast samhandlingsstruktur
slik at tjenestene blir kjent med hverandres profesjoner, roller og ansvarsomrader, gjerne med
felles kompetansebygging, er grep som synes a ha suksess i en av vare kommuner. Slike tiltak
kan bidra til & sikre eierskap og en felles plattform i forhold til overordnede mal. Kontrakten
mellom involverte akterer bgr saledes veere helhetlig og forpliktende. | dette ligger at
tjenestene ma ha tid, rom og verktgy til & kommunisere med hverandre, gjgre mer av de
riktige oppgavene og mindre av de unyttige oppgavene relatert til & na overordnet mal. Farst
nar det er forankret i ledelsen og blant alle som har et ansvar, og det er sikret ngdvendige
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prioriteringer, vil planene og kontraktene, slik vi ser det, veere et godt verktgy for
samhandling.

o

Videre kan det veere viktig for kommunene a gjgre en avveining av hvor kompleks
organisasjonen er. Dersom det er sma og oversiktlige systemer hvor alle tjenestene kjenner
hverandre, og som samtidig har omforent forstaelse for samarbeidet, vil brukerne kunne
fanges opp og falges opp uten at det utarbeides konkrete rutiner for samarbeidet. Svakheten
med slike uformelle kontrakter er at de ofte er personavhengig, og at samarbeidet er tuftet pa
relasjonen mellom aktgrene. | starre og mer kompliserte organisasjoner hvor ikke alle kjenner
hverandres like godt, vil det & tufte samarbeidet pa uformelle kontrakter veere mer
utfordrende. 1 sa fall kan det vere viktig for overordnet niva a ha en hardere tilnerming i
styringen av enhetene slik at samarbeidet forplikter mer tjenestene imellom.

o

Kommuner med et formelt kontraktsregime bar, slik vi ser det, vurdere a etablere
styringsmessige tiltak knyttet til samhandlingen, da det er fare for at agentene seg imellom
opptrer opportunistisk. Slike tiltak kan veere & ha oversikt over hvilke strukturerte
samarbeidsfora som er etablert, malet og innholdet i disse, om planlagte mgter blir avholdt og
om de forventede aktgrer mgter. Overordnet niva bar i en slik tilneerming falge opp dette i alle
virksomheter hvor samarbeid forventes, med styringssignaler og internkontrollsystemer som
ettersper effekten av samarbeidet. Helsetilsynets landsomfattende kontroll med
samarbeidsaktgrer pa kommunalt niva (2008) anbefaler en slik tilneerming. Rapporten viser
blant annet til viktigheten av a tilrettelegge et internkontrollsystem som fanger opp risiko for
svikt og forebygge svikt. Dette betyr at overordnet niva og ledelsen av tjenestene skal vite
hvor i tjenesteutfaringen det kan svikte. Videre heter det at det er viktig for en kommune a
falge med om tiltak som gjennomfares har gnsket effekt. Alle tjenestene har i sitt lovverk
krav til internkontroll. Kommunens ledelse har i dette et overordnet ansvar i forhold til at alle
tjenester har en felles forpliktelse knyttet til at barn fanges opp i tide og felges opp far det blir
for sent. En fare ved en slik tilnerming er imidlertid at de ulike aktgrene foler at
handlingsrommet er blitt snevret inn, og at det styres i smatt og ikke i stort, noe som igjen kan
medfgre ytterligere motstand mot endring.

Dersom forventningene til et samarbeid ikke blir nedfelt i konkrete styringsmal, er det viktig
at de folges opp gjennom forventninger knyttet til et relasjonelt kontraktsregime og en
nettverkslignende samarbeidsform. De relasjonelle kontraktene mellom tjenestene kan veere et
virkemiddel for & fremme disiplinert dialog og avklarte maktforhold mellom ulike aktgrer.
Kontraktene ma gi fordeler til alle slik at ingen interessenter kommer i en avmaktsposisjon.

Vi er klar over at i alle organisasjoner vil en mgte motstand mot endringer, men motstand, slik
vi ser det, reduseres gjennom inkluderende prosesser knyttet til blant annet arbeidsmater og

organisering. Ansatte kan vere nyttige bidragsytere bade i forhold til a utarbeide konkrete mal
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og resultatmal, og involvering vil bidra til et bedre eierskap til kontraktene som inngas og
beslutningene som fattes. Slike arenaer kan ogsa betraktes som nettverk som ivaretar en mer
langsiktig oppgave hvor komplekse problemstillinger skal lgses. Nettverk er uformelt
organisert og styres gjennom spilleregler som partene har diskutert seg fram til. Slike
spilleregler bidrar til & skape tillit og god kommunikasjon mellom partene noe som vil
redusere usikkerheten. Imidlertid tror vi at noen bgr fa en styringsrolle for & sikre at
nettverkene er operative, og jobber mot de malene som overordnet niva har satt, samtidig som
at balansen knyttet til fleksibilitet, leering og utvikling blir viktig & opprettholde (Busch et al.
2011).

| folge teorien er det viktig for ledelsen & avdekke hvilke maktfenomener som kan forekomme
og preve a mangvrere best mulig i forhold til de filtrene som avdekkes, for & sikre at
overordnede mal nas (Christensen og Jensen 2011). Var empiri viser at det kan vaere viktig &
vaere bevisst sin egen maktposisjon, og at bade direkte, indirekte, relasjonell makt og de
gvrige maktdimensjonene kan ha betydning for de beslutningene som fattes. Gjennom ulike
grep kan ledelsen pavirke bade maktforholdene og beslutningsprosessene, og sikre at saker
blir sa godt opplyst som mulige fer beslutningene fattes, eksempelvis gjennom a ha et bevisst
forhold til hvem som skal delta pa de ulike beslutningsarenaene. Det & vere bevisst pa at bade
ressurssituasjonen i barnevernet og Fylkesmannens péalegg kan bidra til a pavirke barnevernets
beslutninger pa lang sikt er, slik vi ser det, ogsa viktig. Konsekvensen er at barnevernet og
tjenestene kan favorisere det som er palagt pa bekostning av andre viktige omrader slik som
samarbeid og forebyggende arbeid (Christensen og Jensen 2011). Disse nedprioriterte
oppgavene synes i falge teorien a tiltrekke seg mindre oppmerksomhet, og de far derfor
mindre fokus i maktbildet, noe som kan fare til at overordnede mal ikke nas.

Det kan for oss ogsa se ut som at gnsket forandring knyttet til samorganisering og
samlokalisering til en viss grad kan blokkeres av aktgrene fordi de ser forandringene som en
trussel mot egen fremtidige plassering i virksomheten (Christensen og Jensen 2011). | dette er
det viktig a forstd hva som foregar. Uten denne forstaelse vil ledelsen, i falge Christensen og
Jensen (2011), mangvrere i det blinde og avskjeres fra muligheten til a utnytte sitt
ledelsesmessige handlingsrom optimalt.

6.3 Avslutning

Konsekvensene av a omorganisere og samlokalisere, uten a involvere, tydeliggjere, forankre
og implementere, kan, slik vi ser det, fare til at tjenestene fortsetter a jobbe som far — og derav
var tittel «Keiserens nye klaer?» Fglgen vil veere at tjenestene fortsetter a fremsta som
fragmenterte, noe tilfeldig og uten tilstrekkelig systematisk koordinering. Dette kan fare til at
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det ikke er behovet brukeren har, men hvilken instans brukeren mgter som er avgjgrende for
hvilket tilbud som gis.

Tittelen « Keiserens nye klaer?» kom til underveis i vart arbeid, og den er et produkt av vare
funn. Vi hadde en antakelse om at jo bedre strukturert og samkjgrte aktgrene er, jo bedre
beslutninger kan fattes for a hjelpe barn og familier i sarbare situasjoner. Antakelsen har, slik
vi ser det, kun delvis slatt til. Vi har gjennom ulike perspektiver og teorier draftet bade
sammenfallende og ulike tema knyttet til forhold som fremmer og hemmer samhandlingen.
Vare kommuner har, slik vi ser det, gjort en del strukturelle og relasjonelle grep knyttet il
samhandling, men vare funn tyder pa at kommunene fortsatt har en vei & ga i forhold til &
samkjare og strukturere samhandlingen for & bedre beslutningene til barnets beste.

| erkjennelsen av at vi kun har drgftet status og utfordringer i 3 av 428 landets kommuner tar
vi forbehold om at situasjonen i andre kommuner kan fremsta annerledes. Det har ikke veert
oppgavens mal & generalisere, men heller & bevisstgjgre, og gi innspill i arbeidet med &
organisere  og videreutvikle samarbeidet tjenestene imellom, for & bedre
beslutningsprosessene/beslutningene til barnets beste. Kommune-Norge er mangfoldig, det er
bade store, middels og sma kommuner, og ingen er like. Det kan vere at de sterre
kommunene i starre grad har latt seg pavirke av NPM-inspirerte reformer med de fordeler og
ulemper dette har, enn mindre kommuner. Samtidig vet vi at mange av landets smakommuner
har inngatt interkommunalt barnevernssamarbeid med andre, noe som ogsa kan medfare bade
fordeler og ulemper. A bygge erfaring, hgste av hverandre og evaluere slike tiltak underveis
vil, slik vi ser det, veere viktige bidrag i arbeidet med & videreutvikle samhandlingen for a gi
gode tjenester til barn, unge og deres familier.

| og med at mange kommuner er i gang med ulike omorganiseringsprosjekter ville det ogsa
veert gnskelig med et stgrre forskningsprosjekt som kunne bidra til & identifisere effekten av
ulike mater & organisere tjenesteapparatet pa, og komme med innspill knyttet til forhold som
hemmer og fremmer god samhandling mellom tjenestene.
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8. Vedlegg

8.1 Intervjuguider

Intervjuguide — kommunalsjef

Barnets beste skal veere utgangspunktet for de beslutninger som fattes etter Barnevernloven.
Likevel ser vi at det er store forskjeller bade i prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.

Vi gnsker & se nermere pa grunnlaget for barnevernets beslutninger, eller sagt med andre ord;
hvilke faktorene pavirker beslutninger og resultater. Vi har valgt a vektlegge falgende.
faktorer;

- kan maten tjenesten er organisert pa ha betydning
- kan samarbeid med andre tilstatende tjenester ha betydning,
- 0g kan tilgjengelige ressurser ha betydning

Vi gnsker & ga dypere inn i disse temaene for & se om og i hvilken grad organisering,
samarbeid og tilgjengelig ressurser pavirker prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.
Spgrsmal

Hva er din alder, utdanning, yrke, stilling/ansvarsomrade, ar i tjenesten?

Hvordan preger intern organisering og strukturelle dilemmaer beslutningsprosessene i
kommunalt barnevern

Hva er den formelle overordnede organisering i kommunen (hierarki, to-niva, m.v.)

Hvordan er barneverntjenesten i din kommune organisert? (kort om: hvilken virksomhet den
harer til, evt. egen virksomhet, organisert sammen med andre hjelpetjenester, intern
organisering, eks generalistmodell/spesialistmodell, fysisk plassering; evt. sammen med hvem
0SV.).

Hva er virksomhetens overordnede malsetting? Og spesielt i forhold til barneverntjenesten
(eks nedfelt malsetting som omhandler omsorgsovertakelser). Utarbeides det virksomhetsplan?

Hvor hensiktsmessig mener du kommunestrukturen/organiseringen i din kommune er for a
lgse de oppgaver kommunen er satt til i forhold barnevern?

Ser du behov for endringer i organiseringen og hvordan kan det endres?
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Hvilken betydning har samarbeidet med andre hjelpeaktegrer for beslutningene som
fattes, og hvordan preger ulike maktkilder samarbeidsrelasjonene i
beslutningsprosessene?

Hvem definerer du som viktige samarbeidspartnere? Avgrense til de kommunale.

Hvorfor er disse viktige? (viktig fordi de har ressurser, kompetanse, rammeverk, tilgang info,
tilgang til tiltak osv)

I samhandling med de som er nevnt - opplever du at dere er jevnbyrdige eller er det ulikheter i
"maktforholdet™ mellom dere? (Posisjonsmakt, argumentasjonsmmakt , kontroll over
belgnninger, tvangsmidler, allianser og nettverk, makt og fortolkningsrammer, personlig makt
— folkelig sprak)

Er det ulikheter i samarbeidsrelasjoner avhengig av grunnlaget for samarbeidet? (lovpalagt
samarbeid contra "frivillig" samarbeid?) Hvorfor samarbeider du med disse? (Malsettingen er
barnets beste). Tilrettelegging/faringer for samarbeid fra overordnet niva?

Hvem tar initiativ til samarbeid? Hvem setter agendaen?
Hva er de viktigste samarbeidsarenaene?

Hvordan foregar samarbeidet?

Hovedutfordringer i samarbeidet?

Hvordan lgses uenighet?

Hva kan bedres og hvordan?

I hvilken grad spiller ressurser i barnevernet en rolle for de tiltak som iverksettes/-
beslutningene som fattes?

Beskriv plan, styring og budsjettprosessen (Virksomhetsstyring)
- Hvilke planer styrer dere etter?

- Hvordan tildeles budsjett til barnevernet?

- Hvordan fglges budsjettene opp i lgpet av aret?

Hvilken virkning har mer/mindreforbruk — pavirker dette prioriteringene/-beslutningene i
barnevernet? Eksempler?

Kan noe forbedres i forhold til maten en jobber med plan og virksomhetsstyring for a bedre
beslutningene i barnevernet og hvordan? Eksempler?

Hvilke dilemma og prioriteringsutfordringer kan du sta overfor i din arbeidshverdag (fa
ansatte, stor turnover, manglende erfaring/kompetanse, budsjettsituasjonen, avvik fra
Fylkesmannen)

156



22

23

Hva pavirker valgene dine/hvordan prioriterer du (lojalitet til loven, overholde budsjett, mal i
virksomhetsplan)? (Kost/nytte)

Kan noe forbedres i forhold til prioriteringer som gjgres i forhold til beslutningene i
barnevernet og evt hvordan
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Intervjuguide — leder barneverntjenesten

Barnets beste skal veere utgangspunktet for de beslutninger som fattes etter Barnevernloven.
Likevel ser vi at det er store forskjeller bade i prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.

Vi gnsker & se nermere pa grunnlaget for barnevernets beslutninger, eller sagt med andre ord;
hvilke faktorene pavirker beslutninger og resultater. Vi har valgt a vektlegge falgende.
faktorer;

kan maten tjenesten er organisert pa ha betydning
kan samarbeid med andre tilstatende tjenester ha betydning,

- 0g kan tilgjengelige ressurser ha betydning
Vi gnsker a ga dypere inn i disse temaene for a se om og i hvilken grad organisering,
samarbeid og tilgjengelig ressurser pavirker prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.

Hva er din alder, utdanning, yrke, stilling/ansvarsomrade, ar i tjenesten?

Hvordan preger intern organisering og strukturelle dilemmaer beslutningsprosessene i
kommunalt barnevern

Hvordan er barneverntjenesten i din kommune organisert? (kort om: hvilken virksomhet den
harer til, evt. egen virksomhet, organisert sammen med andre hjelpetjenester, intern organisering,
eks generalistmodell/spesialistmodell, fysisk plassering; evt. sammen med hvem osv.).

Hva er virksomhetens overordnede malsetting? Krav til virksomhetsplan og hvordan jobber dere
med det?

Hvordan foregar beslutningsprosessen i forhold til omsorgsovertakelser
Er det tydelighet i beslutningsstrukturene og de ulike rollene? kort om:

e hvem som deltar i beslutningsprosessen,

e hvem har formell beslutningsmyndighet,

e kommandolinjer /delegering av beslutningsmyndighet
e hvem koordinerer prosessen,

e eransvarsdelingen klar og tydelig forstatt

e blir beslutningen tatt i formelle fora, osv.

Mener du strukturen/organiseringen i organisasjonen/ (virksomheten/barnevernet) er
hensiktsmessig i forhold til & na malene?

Ser du behov for endringer i organiseringen og hvordan?
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Hvilken betydning har samarbeidet med andre hjelpeaktegrer for beslutningene som fattes,
og hvordan preger ulike maktkilder samarbeidsrelasjonene i beslutningsprosessene?

Hvem definerer du som viktige samarbeidspartnere? Avgrense til de kommunale.

Hvorfor er disse viktige? (viktig fordi de har ressurser, kompetanse, rammeverk, tilgang info,
tilgang til tiltak osv)

I samhandling med de som er nevnt - opplever du at dere er jevnbyrdige eller er det ulikheter i
"maktforholdet” mellom dere? (Posisjonsmakt, argumentasjonsmakt, kontroll over belgnninger,
tvangsmidler, allianser og nettverk, makt og fortolkningsrammer, personlig makt — folkelig sprak)

Er det ulikheter i samarbeidsrelasjoner avhengig av grunnlaget for samarbeidet? (lovpalagt
samarbeid contra "frivillig" samarbeid?) Hvorfor samarbeider du med disse? (Malsettingen er
barnets beste)

Hvem tar initiativ til samarbeid? Hvem setter agendaen?
Hva er de viktigste samarbeidsarenaene?

Hvordan foregar samarbeidet?

Hovedutfordringer i samarbeidet?

Hvordan lgses uenighet?

Hva kan bedres og hvordan?

I hvilken grad spiller ressurser i barnevernet en rolle for de tiltak som iverksettes/-
beslutningene som fattes?

Beskriv plan, styring og budsjettprosessen (Virksomhetsstyring)

- Hvilke planer styrer dere etter og hvordan jobber dere med disse i barnevernet?
- Hvordan tildeles budsjett til barnevernet?

- Hvordan fglges budsjettene opp i lgpet av aret

Hvilken virkning har mer/mindreforbruk og i hvilken grad pavirker dette prioriteringene/-
beslutningene i barnevernet? Eksempler?

Kan noe forbedres i forhold til maten en jobber med plan og virksomhetsstyring for & bedre
beslutningene og hvordan?

Hva motiverer deg til innsats? Hva svekker innsatsen?

Hvilke dilemma og prioriteringsutfordringer kan du sta overfor i din arbeidshverdag som pavirker
beslutningene? (fa ansatte, stor turnover, manglende erfaring/kompetanse, budsjettsituasjonen,
avvik fra Fylkesmannen)
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22 Hva pavirker valgene dine og hvordan du prioriterer? (lojalitet til loven, overholde budsjett, mal i
virksomhetsplan?) Kost/nytte

23 Kan noe forbedres i forhold til prioriteringer som gjgres og evt hvordan?
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Intervjuguide — saksbehandler

Barnets beste skal veere utgangspunktet for de beslutninger som fattes etter Barnevernloven.
Likevel ser vi at det er store forskjeller bade i prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.

Vi gnsker & se nermere pa grunnlaget for barnevernets beslutninger, eller sagt med andre ord;
hvilke faktorene pavirker beslutninger og resultater? Vi har valgt a vektlegge felgende.
faktorer;

- kan maten tjenesten er organisert pa ha betydning
- kan samarbeid med andre tilstatende tjenester ha betydning,
- 0g kan tilgjengelige ressurser ha betydning

Vi gnsker a ga dypere inn i disse temaene for a se om og i hvilken grad organisering,
samarbeid og tilgjengelig ressurser pavirker prosesser og resultater i det kommunale
barnevernet.

1 Hva er din alder, utdanning, yrke, stilling/ansvarsomrade, ar i tjenesten?

Hvordan preger intern organisering og strukturelle dilemmaer
beslutningsprosessene i kommunalt barnevern

2 Hvordan er barneverntjenesten i din kommune organisert? (kort om: hvilken virksomhet
den herer til, evt. egen virksomhet, organisert sammen med andre hjelpetjenester, intern
organisering, eks generalistmodell/spesialistmodell, fysisk plassering; evt. sammen med
hvem osv.).

3 Kjenner du organisasjonens/virksomhetens/barnevernets malsetting?

e tidlig innsats (eks)
e inngrepskriterier (eks)

Er det utarbeidet virksomhetsplan i samarbeid med de ansatte og hvordan fglges denne opp?
4 Hvordan foregar beslutningsprosessen i forhold til omsorgsovertakelser
5 Er det tydelighet i beslutningsstrukturene/organiseringene og de ulike rollene? kort om:

e hvem som deltar i beslutningsprosessen,

e hvem har formell beslutningsmyndighet,

e kommandolinjer

e hvem koordinerer prosessen,

e eransvarsdelingen klar og tydelig forstatt
e blir beslutningen tatt i formelle fora, osv.

6 Hvordan tror du barnevernets (organisasjonen/virksomhetens) organisasjonsform pavirker

161



10

11

12

12
13
14
15
16

17

18

19

(malene og) beslutningene som fattes i forhold til omsorgsovertakelser?

e strukturens effekt pa beslutningene, arbeidsdeling, samordning, m.v.

Ser du behov for endringer i organiseringen?

Hvilken betydning har samarbeidet med andre hjelpeaktgrer for beslutningene som
fattes, og hvordan preger ulike maktkilder samarbeidsrelasjonene i
beslutningsprosessene?

Hvem definerer du som viktige samarbeidspartnere? Avgrense til de kommunale.

Hvorfor er disse viktige? (viktig fordi de har ressurser, kompetanse, rammeverk, tilgang
info, tilgang til tiltak osv)

I samhandling med de som er nevnt - opplever du at dere er jevnbyrdige eller er det
ulikheter i "maktforholdet™ mellom dere? (Posisjonsmakt, argumentasjonsmakt, kontroll
over belgnninger, tvangsmidler, allianser og nettverk, makt og fortolkningsrammer,
personlig makt — folkelig sprak)

Er det ulikheter i samarbeidsrelasjoner avhengig av grunnlaget for samarbeidet?
(lovpalagt samarbeid contra "frivillig" samarbeid?) Hvorfor samarbeider du med disse?
(Malsettingen er barnets beste)

Hvem tar initiativ til samarbeid? Hvem setter agendaen?

Hva er de viktigste samarbeidsarenaene?

Hvordan foregar samarbeidet?

Hovedutfordringer i samarbeidet?

Hvordan lgses uenighet?

Hva kan bedres og hvordan?

I hvilken grad spiller ressurser i barnevernet en rolle for de tiltak som iverksettes/-

beslutningene som fattes?

Hvordan jobber dere med plan og budsjettarbeidet og i hvilken grad fglges dere opp i
forhold til & holde budsjettene?

| hvilken grad pavirker mer eller mindreforbruk beslutningene?
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20

20

21

22

23

Kan noe forbedres i forhold til maten en jobber med plan og virksomhetsstyring og
hvordan?

Hva motiverer deg til innsats? Hva svekker innsatsen? Eksempler?

Hvilke dilemma og prioriteringsutfordringer kan du sta overfor i din arbeidshverdag som
kan ha betydning for beslutningene som fattes? (fa ansatte, stor turnover, manglende
erfaring/kompetanse, budsjettsituasjonen, avvik fra Fylkesmannen)

Hva pavirker valgene dine/hvordan prioriterer du i forhold til de beslutningene som ma
tas? (lojalitet til loven, overholde budsjett, mal i virksomhetsplan?

Kan noe forbedres i forhold til prioriteringer som gjgres og evt hvordan
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8.2 Brev til kommunene

Vivian Dyb
Sissel Fjelnset
Bergny Ofstad Karlsen

Kommune A, B, C Alesund/Tromsg/Trondheim 30.09.13

VEDRJRENDE INTERVJU | FORBINDELSE MED
MASTERGRADSAVHANDLING

Vi viser til tidligere telefonsamtale/mail og takker for at dere har anledning til & bli intervjuet i
forbindelse med var mastergradsavhandling. Nedenfor er litt mer informasjon om oss selv,
tema for masteravhandlingen og hva vi kommer til & intervjue dere om, aktuelle informanter
og tidspunkt for intervjuet.

Om oss selv
Vi er 3 studenter som holder pa med Master in Public Administration (MPA):
- Vivian Dyb, Teamleder, Barn og Unge ytre bydeler, Alesund kommune.
- Sissel Fjelnset, avdelingsdirektgr for stab, Bufetat region Midt-Norge
- Bergny Ofstad Karlsen, Fylkesnemndsleder, Fylkesnemnda, Troms og Finnmark

MPA er et mastersamarbeid mellom Hggskolen i Nord-Trendelag (HiNT), Hagskolen i Sar-
Trendelag (HiST) og Copenhagen Business School (CBS). Tema i studiet er organisasjon og
ledelse, strategisk ledelse, gkonomi, statsvitenskap, internasjonal politikk og metode. Det er
CBS som er ansvarlig for masteravhandlingen. Vi gnsker & skrive masteravhandlingen
sammen fordi vi er alle opptatt av barnevern, og det at vi har ulike roller i
beslutningssammenheng vil bade blir interessant og spennende.

Tema for masteravhandlingen
Vi har valgt felgende problemstilling og forskningsspgrsmal for var masteravhandling:

”Pd hvilke grunnlag fatter barnevernet sine beslutninger?”’

Med denne problemstillingen gnsker vi & sette fokus pa hvilke faktorer som pavirker
beslutningsprosesser og vedtak i det kommunale barnevernet. For & belyse og operasjonalisere
var problemstilling tar vi utgangspunkt i tre forskningsspgrsmal:

e Hvordan preger intern organisering og strukturelle dilemmaer i kommunene
beslutningsprosessene i kommunalt barnevern?
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e Huvilken betydning har samarbeidet med andre hjelpeaktarer for beslutningene som
fattes, og hvordan preger ulike maktkilder samarbeidsrelasjonene i
beslutningsprosessene?

e | hvilken grad spiller ressurser i barnevernet en rolle for de tiltak som
iverksettes/beslutningene som fattes?

Metode og tema i intervjuene:

Dette er i all hovedsak en kvalitativ casestudie med fa utvalgte enheter, og hvor vi vil trekke
inn kvantitative data i KOSTRA/SSB som benyttes i analysen. Enhetene som er valgt ut er 3
mellomstore kommuner/bydel i Norge. Vi gnsker & intervjue barnevernleder, barnevernleders
narmeste overordnede /evt repr fra overordnet niva med ansvar for barnevern og en
saksbehandler i kommunalt barnevern. Vi vil gjennomfare halvstrukturerte intervjuer der vi
pa forhand har utarbeidet en intervjuguide inndelt i tema og sparsmal som er relatert til var
problemstilling.

Vi vil stille sparsmal knyttet til intern organisering innenfor barnevernet og i kommunen som
sadan, og hvordan kommunalt barnevern jobber med beslutninger knyttet til
omsorgsovertakelse. Vi gnsker videre & intervjue dere om samarbeidet med helsestasjon,
barnehage, Bufetat, skole og BUP,0g om hvilke forhold som fremmer/hemmer samarbeidet,
og evt arsaker til dette. Vi vil ogsa bergre ressurssituasjonen og i hvilken grad ressurser spiller
en rolle for de tiltak som iverksette/beslutninger som fattes. Vi vil utarbeide ulike spgrsmal
knyttet til de enkelte informantgruppene. Intervjuene vil ta ca 45-60 minutter pr. informant.

Fortrolig informasjon som fremkommer i intervjuene vil bli behandlet konfidensielt. Vi haper
imidlertid at avhandlingen vil skissere bade god praksis og utfordringer i kommunalt
barnevern knyttet til beslutningsprosessene, og at vi pa bakgrunn av dette kan gi noen
anbefalinger knyttet til god praksis i beslutningsprosessene. Vi gnsker ikke a unnta
avhandlingen for offentligheten, og vil samarbeide tett med dere i ferdigstillelsesfasen for &
sikre at vi ikke skriver noe som er krenkende eller som er i strid med rammeverket.

Tidspunkt for intervju:

Kommune A- 7. oktober 2013

09.30 - 12.30. Viser til mail av 16.09 med forslag til hvem som intervjues nar. Kontaktperson
er Bergny Ofstad Karlsen, adv.bok@online.no, telefon 93069197

Kommune B — 8. 0g 9. oktober 2013
08.30-12.30. Dere bestemmer hvilke tidspunkt som passer best for den enkelte. Kontaktperson
er Vivian Dyb, vivian.dyb@alesund.kommune.no, tIf 913 17 95

Kommune C — 11. oktober 2013 (mulig ogsa sent 10. oktober)
08.30-12.30. Dere bestemmer hvilke tidspunkt som passer best for den enkelte. Kontaktperson
er Vivian Dyb, vivian.dyb@alesund.kommune.no, tIf 913 17 959
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Til intervjuene i kommune A og B vil alle 3 delta. Intervjuet i kommune C vil bli utfart av
Vivian Dyb og Sissel Fjelnset. Vi haper dere har et kontor/mgatelokale vi kan bruke, men hvis
dette ikke lar seg gjere er det fint om dere gir beskjed slik at vi kan ordne et annet lokale.

Vi ser fram til & mate dere. Dersom dere har spgrsmal, ta gjerne kontakt via e-post eller
telefon.

Med hilsen

Vivian Dyb

Sissel Fjelnset

Bergny Ofstad Karlsen
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8.3 Samtykkeskjema

Vivian Dyb
Sissel Fjelnset
Bergny Ofstad Karlsen

Kommune A, B, C Alesund/Tromsg/Trondheim 14.10.13

VEDRJRENDE INTERVJU | FORBINDELSE MED
MASTERGRADSAVHANDLING

Vi takker for at dere hadde anledning til & bli intervjuet i forbindelse med var
masteravhandling. Vi oversender som avtalt skjema for informert samtykke som dere finner
nederst i dette dokumentet.

For ordens skyld gir vi et ssmmendrag av innholdet i og gjennomfgringen av var
masteravhandling.

Om oss selv:
- Vivian Dyb, Teamleder, Barn og Unge ytre bydeler, Alesund kommune.
- Sissel Fjelnset, avdelingsdirektgr for stab, Bufetat region Midt-Norge
- Bergny Ofstad Karlsen, Fylkesnemndsleder, Fylkesnemnda, Troms og Finnmark

MPA er et mastersamarbeid mellom Hggskolen i Nord-Trgndelag (HINT), Hggskolen i Sar-
Trendelag (HiST) og Copenhagen Business School (CBS). Tema i studiet er organisasjon og
ledelse, strategisk ledelse, skonomi, statsvitenskap, internasjonal politikk og metode. Det er
CBS som er ansvarlig for masteravhandlingen. Vi gnsker & skrive masteravhandlingen
sammen fordi vi er alle opptatt av barnevern, og det at vi har ulike roller i
beslutningssammenheng vil bade blir interessant og spennende.

Tema for masteravhandlingen
Vi har valgt felgende problemstilling og forskningsspgrsmal for var masteravhandling:

”Pd hvilke grunnlag fatter barnevernet sine beslutninger?”’

Med denne problemstillingen gnsker vi a sette fokus pa hvilke faktorer som pavirker
beslutningsprosesser og vedtak i det kommunale barnevernet. For & belyse og operasjonalisere
var problemstilling tar vi utgangspunkt i tre forskningsspgrsmal:

e Hvordan preger intern organisering og strukturelle dilemmaer beslutningsprosessene i
kommunalt barnevern?
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e Huvilken betydning har samarbeidet med andre hjelpeaktarer for beslutningene som
fattes, og hvordan preger ulike maktkilder samarbeidsrelasjonene i
beslutningsprosessene?

o | hvilken grad spiller ressurser i barnevernet en rolle for de tiltak som
iverksettes/beslutningene som fattes?

Metode og tema i intervjuene:
Dette er i all hovedsak en kvalitativ casestudie med fa utvalgte enheter, og hvor vi vil trekke

inn kvantitative data i KOSTRA/SSB som benyttes i analysen. Enhetene som er valgt ut er 3
mellomstore kommuner/bydel i Norge. Vi gnsker a intervjue barnevernleder, barnevernleders
narmeste overordnede /eventuelt representant fra overordnet niva med ansvar for barnevern
og en saksbehandler i kommunalt barnevern. Vi vil gjennomfgre halvstrukturerte intervjuer
der vi pa forhand har utarbeidet en intervjuguide inndelt i tema og spgrsmal som er relatert til
var problemstilling.

Vi vil stille sparsmal knyttet til intern organisering innenfor barnevernet og i kommunen som
sadan, og hvordan kommunalt barnevern jobber med beslutninger knyttet til
omsorgsovertakelse. Vi gnsker videre & intervjue dere om samarbeidet med helsestasjon,
barnehage, Bufetat, skole og BUP, og om hvilke forhold som fremmer/hemmer samarbeidet,
og eventuelt arsaker til dette. Vi vil ogsa bergre ressurssituasjonen og i hvilken grad ressurser
spiller en rolle for de tiltak som iverksette/beslutninger som fattes. Vi vil utarbeide ulike
sparsmal knyttet til de enkelte informantgruppene. Intervjuene vil ta ca 45-60 minutter pr.
informant.

Fortrolig informasjon som fremkommer i intervjuene vil bli behandlet konfidensielt. Vi haper
imidlertid at avhandlingen vil skissere bade god praksis og utfordringer i kommunalt
barnevern knyttet til beslutningsprosessene, og at vi pa bakgrunn av dette kan gi noen
anbefalinger knyttet til god praksis i beslutningsprosessene. Vi gnsker ikke a unnta
avhandlingen for offentligheten, og vil samarbeide tett med dere i ferdigstillelsesfasen for a
sikre at vi ikke skriver noe som er krenkende eller som er i strid med rammeverket.

Datainnsamlingsmetoden vil primart forega ved intervjuer. For at vi skal fa en mest mulig
ngyaktig gjengivelse av diskusjonen vil det bli gjort lydopptak av intervjuene som videre vil
bli skrevet ut i tekst (transkribering) i etterkant. Det er kun vi som masterstudenter som vil ha
tilgang til disse lydopptakene. Det transkriberte materiale vil veere tilgjengelig for sensorene i
bedgmmelses- og eventuelt klageperioden, og vil deretter bli makulert. For & sikre deltakernes
anonymitet vil det ikke bli gjengitt navn pa utskriften. Sa snart masteravhandlingen er
avsluttet, vil lydopptakene bli slettet. Alt intervjumateriale oppbevares forsvarlig slik at
utenforstaende ikke skal ha tilgang til dem.

Funn fra kartleggingsfasen i avhandlingen vil bli grunnlaget for analysen. Vi vil ta kontakt
med deg dersom vi gnsker a bruke sitater fra intervjuet. Utover dette vil all formidling veere
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basert pa at det ikke skal vaere mulig & gjenkjenne enkeltindivider. Vi som studenter er
underlagt taushetsplikt. Ut fra analysen forbeholder vi oss retten til a publisere

materialet i form av en avhandling og kronikk/artikkel. Lydopptakene og listen over deltakere
vil bli slettet nar 2. fase av prosjektet er over, senest innen 25.04.14. Det transkriberte
materiale vil bli makulert innen 31.12.14.

Deltakelse i materavhandlingen er frivillig, basert pa at du gir ditt samtykke til a delta.

Med hilsen

Vivian Dyb

Sissel Fjelnset

Bergny Ofstad Karlsen

Jeg har mottatt skriftlig og muntlig informasjon og er villig til & delta i studiet.

Sted/ Dato

Signatur
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