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SAMMENDRAG

Okt vekt pd samordning pa tvers av offentlig etater kan forstds som en reaksjon pad New
Public Managements fokus pé en-oppgave organisasjoner og sterre autonomi for etatene,
samt ut fra okt oppmerksomhet mot gjenstridige problemer som klima og miljg, sam-
funnssikkerhet, fattigdom og arbeidslivskriminalitet. I denne artikkelen presenterer vi et
analytisk rammeverk for ikke-hierarkisk samordning i staten, basert pa et instrumentelt
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organisasjonsfaglig perspektiv. Rammeverket har fire elementer; knyttet til a) oppgaver og
avhengigheter, b) organisatorisk distanse, samt virkemidler knyttet til c) den enkelte orga-
nisasjon og d) tverretatlig samordning. Forfatterne har trukket pa tidligere forsking og
egne empiriske analyser av samordning pd to problemomréder; arbeidslivskriminalitet og
«Bolig for velferd».

Nokkelord
Inter-organisatoriske relasjoner, Ikke-hierarkisk samordning, Gjenstridige problemer

ABSTRACT

Increased emphasis on interorganizational coordination in the public sector may be under-
stood as a reaction to New Public Managements’ focus on one-purpose organizations and
agency autonomy, as well as inspired by the attention on wicked issues such as climate
and environment, societal security, poverty and work-related crime. Here, we describe
an analytic framework for non-hierarchical coordination in the state sector based on an
instrumental organizational perspective. The framework has four elements; a) tasks and
dependencies, b) organizational distance; as well as mechanisms at c) the level of the orga-
nization taking part and d) the interorganizational level. The authors base the framework
on previous research as well as their analysis on coordination in two areas in the Norwe-
gian context; work-related crime and housing and welfare.

Keywords
Inter-organizational relations, Non-hierarchial coordination, Wicked problems

INNLEDNING

Gjenstridige problemer eller «wicked problems» utgjor en egen kategori av offentlige sam-
ordningsoppgaver. De er komplekse, unndrar seg enkle eller lett definerbare losninger, og
spenner over organisatoriske grenser, forvaltningsomréder og hierarkiske nivaer (Rittel og
Webber, 1973; Fimreite m.fl. 2011; Head, 2014). Aktuelle eksempler pa slike problemer
er terror, fattigdom, arbeidslivskriminalitet og integrering av innvandrere. Gjenstridige
problemer har ingen enkel lgsning, men bedre samordning mellom offentlige etater blir
gjerne framhevet som et viktig virkemiddel for & handtere disse utfordringene. Samord-
ning pa tvers av offentlig etater har videre fatt oppmerksomhet som reaksjon pd New Public
Managements fokus p4 spesialisering, en-oppgave organisasjoner og autonomi (Christen-
sen & Laegreid, 2007). Fra litteraturen vet vi at dette finnes i mange former; gjerne knyttet
til begreper som «joined-up government», «whole-of-government, holistisk styring, hori-
sontal styring, nettverksstyring og «post-NPM» (Polllitt, 2003; Bouckaert, Peters & Verho-
est, 2010; Koppenjan, 2008; Kenis & Provan, 2009; Lagreid et al 2014).

Det er stor variasjon i komplekse problemer og ulike utfordringer for inter-organisato-
risk samordning i staten; knyttet til type avhengighet og balanse mellom deltakende orga-
nisasjoner; innslag av samordningsoppgaver pa sentralt og lokalt niva; neerhet til etatenes
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kjernevirksomhet, samt bruk av ulike virkemidler for samordning (Pollitt, 2003; Laegreid
et al, 2014; Neby m.fl. 2016). En hovedutfordring er at man skal lase oppgaver som krever
innsats fra og berorer etater som formelt er adskilte, og som hver for seg er hierarkiske
organisasjoner. I norsk sammenheng er alle statlige etater underordnet et departement,
men departementsstrukturen folger sektorgrenser som ikke nedvendigvis reflekterer etate-
nes oppgaver. Utfordringene forsterkes gjennom prinsippet om ministerstyre og utbredel-
sen av mal- og resultatstyring, som begge bidrar til & gi vertikale og hierarkiske ordninger
forrang i styring av den norske staten. Laegreid og Serigstad (2006: 1400) hevder spesialisert
linjeorganisering er et hinder for samarbeid og koordinering, og Christensen m.fl. (2015)
peker pa at mal- og resultatstyring gjerne avstedkommer mer formelle og rigide kontroll-
systemer til tross for en ambisjon om starre fleksibilitet og autonomi pé lavere nivéer. Med
grunnlag i relevant teori og forskning pa feltet, kombinert med forstielse av den aktuelle
empiriske konteksten og involverte organisasjoner, retter vi sgkelyset mot hemmende og
fremmende faktorer for tverretatlig samordning. En slik analyse krever en forstielse av de
faktiske oppgaver og tjenester som skal samordnes. Ut fra en instrumentell innfallsvinkel
er det viktig at tiltakene for organisering og samordning er tilpasset de utfordringene som
faktisk skal handteres.

Vivil her utvikle et rammeverk for analyse av ikke-hierarkisk, tverretatlig samordning i
staten. Vi legger et i hovedsak instrumentelt organisasjonsfaglig perspektiv til grunn og tar
utgangspunkt i de oppgaver og avhengigheter som skal hdndteres. En viktig innsikt fra orga-
nisasjonsfaget er at organisasjonsstrukturen er tilpasset de oppgaver og problemer som skal
handteres. Felles oppgavelgsning krever koordinerte ressurser og bidrag fra ulike departe-
menter og etater, som hver for seg er preget av hierarkiske strukturer, ulike mél i ulike sek-
torer og etater, samt ulike institusjonaliserte verdier, normer og arbeidsmater. For & f3 til
god samordning pa tvers, kreves det folgelig en forstdelse av disse forskjellene. Her kaller vi
slike forskjeller for organisatorisk distanse mellom de involverte etatene: jo sterre forskjel-
ler, dess storre distanse. I artikkelen gjor vi rede for et begrepsskjema for dette.

For & héndtere de aktuelle utfordringene, er det behov for virkemidler pa to nivéer;
knyttet til selve samarbeidet mellom flere organisasjoner og til den enkelte organisasjon som
deltar i samordningen. Mens det har vert omfattende forskning om trekk ved inter-organi-
satorisk samarbeid og samordning (jf. begreper som nettverk, tillit, ikke-hierarkisk styring,
relasjonskontrakter med mer), har forskingen i stor grad neglisjert virkemidler for den
enkelte organisasjon. Dette gjelder ikke minst egen strategi og organisering for eksternt
samarbeid og samordning, og hvordan trekk ved samarbeidstiltaket kan utfordre interne
forhold i virksomheten.

Rammeverket bestdr av fire elementer: a) oppgaver og avhengigheter, b) utfordrin-
ger knyttet til maktdistanse, geografisk, kognitiv og strukturell distanse; samt virkemidler
knyttet béde til c) den enkelte organisasjon og d) det inter-organisatoriske samordnings-
tiltaket, Tre havedsparsmal er derfar i fokus: For det farste hva som skal samordnes og
hvorfor, for det andre hvilke utfordringer aktorene moter i dette arbeidet, og for det tredje
hvilke tiltak akterene hver for seg og i fellesskap treffer som respons pa samordningsbeho-
vet og de utfordringene dette mater.
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METODE

Kilder

I utviklingen av rammeverket har vi trukket pé fire typer av kilder. Siden virt formal har
vert 4 utvikle et rammeverk for ikke-hierarkisk samordning i staten, er den viktigste lit-
teraturkilden forsking om tverr-etatlig samordning i offentlig sektor, med vekt pa studier
innen statsvitenskapelige fag. Samtidig har det veert omfattende forskning innen inter-
organisatoriske relasjoner i organisasjons- og strategifagene (Powell, 1990; Grandori & Soda,
1995; Cropper et al, 2008) med hovedbidrag fra studier av privat sektor. Disse studiene har
tatt for seg temaer som til dels er overlappende med det som har vert i fokus innen det
ferste domenet, men i stor grad knyttet til en privat og markedsbasert organisatorisk kon-
tekst. Disse to domenene har i stor grad utviklet seg parallelt, med et relativt lite innslag
av kryss-referanser. Det er et potensiale for at litteratur med utgangspunkt i privat sektor
kan vare relevant for & forstd inter-organisastoriske relasjoner i offentlig sektor, s& lenge
man tar hayde for kontektstuell variasjon og ikke ukritisk trekker slutninger fra en kontekst
(privat sektor ) til en annen (offentlig).

En tredje kilde til litteratur er studier av organisasjonsutforming med et instrumentelt
utgangspunkt. Ut fra en slik tilneerming vil formell struktur og styringsmekanismer internt
i organisasjoner vere tilpasset oppgaver og situasjonsbetingelser i organisasjonens domene
(Mintzberg, 1979; Scott, 1992). Denne tilnermingen kan ogsa benyttes for & belyse sam-
arbeidstiltak og inter-organisatoriske relasjoner, slik at bide interne og eksterne relasjoner
utformes pa en madlrettet méte, tilpasset utfordringer og oppgavekrav (jf. Anand & Daft,
2007).

Den fjerde kilden er forfatternes egne undersekelser om tverretatlig samarbeid og sam-
ordning mot arbeidslivskriminalitet (Neby m.fl. 2016, Nesheim og Neby, 2017), strategien
«Bolig for velferd» (Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b) og samfunnssikkerhet
og beredskap (Nesheim, 2016).

Arbeidsprosessen

Denne artikkelen er resultatet av en forskningsmessig arbeidsprosess over tid. Utgangs-
punktet var to empiriske forskingsprosjekter; analyse av strategien «Bolig for velferd»
(2014-2016) og analyse av samarbeidet mot arbeidslivskriminalitet (2015-2016). I begge
disse prosjektene var det viktig & ha eksplisitte modeller som grunnlag for analysen.
Element b) i modellen knyttet til utfordringer og distanser ble utviklet pa grunnlag av en
systematisk litteraturgjennomgang i ferste fase i prosjektet om «Bolig for velferd». I arbei-
det med begge prosjektene ble det empirisk lagt vekt pa etatenes interne strategier og tiltak
for eksternt samarbeid, og dette bidro til 4 synliggjere den relative mangel p4 forskning om
dette aspektet (element ¢ i modellen). I lgpet av denne arbeidsprosessen ble vi ogsd mer
bevisste pd aspekt a) om oppgaver og avhengigheter, og forsekte 4 konseptualisere dette. Ved
sluttforing av de to prosjektene hadde vi dermed utviklet en bevissthet om og bedre forsta-
else av disse tre aspektene ved inter-organisatoriske relasjoner. Nar vi legger til det fjerde
aspektet (som er utviklet i litteraturen) hadde vi dermed en skisse av et rammeverk med
fire elementer (Gressgird, Hansen og Nesheim, 2017b).
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I denne artikkelen utvikles og presiseres dette rammeverket. I tillegg til den litteraturen
som ble benyttet i de to prosjektene, har vi sokt etter litteratur som kan utfylle og berike
de fire elementene i modellen. Empiriske funn og analyser fra disse prosjektene er trukket
inn og inkludert for & fremme det samme formalet. Med utgangspunkt i at kunnskap og
begreper innen de fire elementene er pd ulikt «<modenhets»- og detaljeringsniva, blir fel-
gelig det empiriske materialet benyttet pa forskjellig mate. For element a) og c) er dette
materialet sentralt for klargjering av aktuelle problemstillinger og begrepsutvikling, mens
det for element b og d primert blir benyttet som empiriske illustrasjoner pé teorisering/
begreper utviklet i forkant.

Bidrag

Det er gjort omfattende forskning pé tverr-etatlig samordning og inter-organisatoriske
relasjoner, og en rekke teorier og rammeverk er lagt til grunn. Bidraget fra denne artikke-
len er for det forste at det utvikles et helhetlig teoretisk rammeverk for analyse av tverretat-
lig samordning pa tvers av hierarkier, rettet mot statlig sektor. Mens tidligere forsking har
tatt for seg utvalgte elementer av denne typen samordning — som ulike motiver for og kul-
turelle utfordringer ved samordningsformer/-typer — er vir modell en syntese som dekker
bide de oppgaver som skal handteres gjennom samordning, utfordringer nir ulike virk-
sombheter skal samordne oppgaver, og aktuelle virkemidler nér organisasjoner samarbeider
«pa tvers». For det andre vil vi bidra med ny kunnskap pé tre spesifikke omrdder; analyse av
oppgaver og avhengigheter i inter-organisatoriske relasjoner (element a i modellen), kon-
septualisering av distansetyper (b) og utfordringer knyttet til intra-organisatoriske virke-
midler for inter-organisatorisk samordning (element c).

Utarbeidelse og implementering av politikk pé tvers av sektorer og hierarkier medfarer
altsd seeregne utfordringer. I og med at vi trekker pd empiriske analyser av den norske stats-
administrasjonen, er det ogsa viktig 4 ha en forstaelse av denne saregne organisatoriske kon-
teksten. For det forste er departementer og underliggende etater del av staten som juridisk
person, noe som medforer at statsradens ministeransvar dekker beslutninger og handlin-
ger i direktorater og andre etater. Ministerstyret folger statens departementale sektorinn-
deling, og bidrar til at styringsrelasjonene kommer til uttrykk i «siloer» som kan framsta
som rigide og lukket mot andre deler av staten (Fimreite m.fl., 2011). For det andre er mal-
og resultatstyring innfert i alle statlige etater i Norge. En mulig effekt av dette er at opp-
merksomheten rettes mot etatens grad av 4 oppnd egen malsetning, framfor & sette fokus
pa omrdder hvor det er avhengighet mellom etater, og hvor resultatene er en konsekvens
av virkemidler og handlinger fra flere sideordnede organisasjoner. Dette styringssystemet
kan svekke oppmerksomheten mot tverrsektorielle utfordringer og gjor det utfordrende &
jobbe med saksomrader som krever koordinert innsats av flere etater. Mal- og resultatsty-
ring tenderer dermed til & fremme hierarkisk og etatsintern styring, heller en (horisontal)
samordning mellom etater og sektorer (Laegreid et al. 2015). Et tredje poeng er at tiltakene
ogsé involverer kommunale aktorer som meter lokale og regionale statlige aktorer. Dette
bidrar til at feltet av offentlige aktorer er bredt og sammensatt, og at vi ogsa i analyser som
primert fokuserer pa horisontale samarbeid, trenger en forstielse av flerniviproblematik-
ken (Fimreite m.fl. 2011).
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OPPGAVENE: HVA SKAL INTER-ORGANISATORISK SAMARBEID
HANDTERE?

En viktig innsikt fra organisasjonsfaget er at utforming av struktur og virkemidler for sam-
ordning ber tilpasses trekk ved de oppgavene som skal lases (f.eks. Mintzberg, 1979; Scott,
1992). Eksempler: Hvis oppgavene er forutsigbare og sammenhengen mellom virkemidler
og malopppnaelse er kjent, anbefales detaljert planlegging og standardiserte arbeidsproses-
ser. Ndr det derimot er stor grad av usikkerhet knyttet til kunder, marked og oppgavelas-
ning vil man typisk benytte mindre byrakratiske organisasjonsformer. Hvis organisasjonen
utforer unike oppgaver med en klar begynnelse og slutt, bar man bygge inn prosjektenheter
i strukturen (jf. Mintzberg, 1979).

En slik tilnerming er ogsd hensiktsmessig nar et problem eller et sett med oppgaver
berorer flere organisasjoner, og helt eller delvis ma hindteres gjennom inter-organisatorisk
samarbeid. I offentlig sektor vil inter-organisatorisk eller tverretatlig samordning gjerne
vare forbundet med gjenstridige problemer. Dette er problemer som er komplekse, varige,
ikke kan leses «en gang for alle» og typisk spenner over organisatoriske grenser, forvalt-
ningsomréder og hierarkiske nivaer (Rittel og Webber, 1973; Fimreite m.fl. 2011; Head
2014). Det vil veere stor variasjon mellom gjenstridige problemer pé ulike omrader; som
sikkerhet og beredskap knyttet til terror og naturkatastrofer, fattigdom og arbeidslivskri-
minalitet. Selv om det finnes en omfattende litteratur om tverr-etatlig samordning og nett-
verksstyring, har det vart liten forskningsmessig oppmerksomhet om egenskaper og trekk
ved de problemene denne samordningen skal handtere. Man har i stedet i stor grad rettet
fokus mot trekk og variasjon ved selve koordineringen (Boston og Gill, 2011; Lagreid,
Randma-Liiv, Rykkja og Sarapuu, 2014). Sammenhengen mellom oppgave/problemer og
form for koordinering er folgelig heller ikke blitt utforsket i serlig grad.

Nér problemene har ulik karakter vil det ogsa vere forskjeller mellom de samordnings-
oppgavene ulike tverretatlige tiltak skal handtere. Ut fra en instrumentell tilnerming kan
man forvente at dette vil ha implikasjoner for hvordan arbeidet utformes, organiseres og
styres. Det er en godt forankret innsikt at en organisasjonsform ikke er den beste uansett
egenskaper ved de oppgavene man skal utfare (jf Mintzberg, 1979). Ut fra en instrumentell
synsvinkel er det er ogsé vanskelig & finne argumenter for at det vil veere «en beste méte» &
utforme tverretatlig samarbeidstiltak pd samordning, uavhengig av type oppgaver.

Et viktig poeng er at offentlig sektor har ulike typer av oppgaver. Et skille kan trekkes
mellom oppgaver som primert handler om kontroll og myndighetsutavelse, og ulike
former for tjenesteyting. Det forste settet med oppgaver er knyttet til & iverksette lover og
regelverk, mens den andre dimensjonen handler om & framskaffe «goder» for virksomhe-
ter og innbyggere.

Videre: Ulike typer interne avhengigheter legger foringer for hvordan organisasjoner
utformes (Thompson, 1967). I tverretatlig samarbeid kan det i tillegg vaere store forskjeller
iavhengighetsforhold mellom deltakerne, altsd nar det gjelder inter-organisatoriske avhen-
gigheter. De enkelte organisasjonene kan vere berert pa ulike méter pd et gitt saksfelt eller
problemomréade. Man kan tenke seg omréder hvor involverte enheter sammen bidrar til et
tilbud eller til utovelse av myndighet pa et omrade. I andre tilfeller vil noen fa organisasjo-
ner bidra til et tilbud, mens maloppnéelse og samfunnsmessig effekt vil veere avhengig av
tilbud, praksiser og ressurser stilt til rddighet fra andre aktorer. Det vil ogsé vaere saker der
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en organisasjon er nekkelaktoren, og der samordningen er begrenset til utveksling av infor-
masjon og kunnskapsdeling. Det vil videre vere viktig om aktarene er sideordnet (f.eks.
direktorater) eller om det er innslag av hierarki (direktorater er «<underlagt, men fristilt» fra
departementer).

En sammenligning av saksomradene arbeidslivskriminalitet, beredskap/krisehdndtering
og «Bolig for velferd» i den norske statsadministrasjonen kan kaste lys over betydningen
av oppgavetype og avhengigheter. P4 disse tre omrédene har det vaert lagt vekt pa tverr-
sektorielle strategier og planer bade pa politisk nivd og i relasjonen mellom direktora-
tene pd nasjonalt nivd (Nesheim og Neby, 2017; Gressgird, Hansen og Nesheim, 2017a).
Arbeidet mot arbeidslivskriminalitet kjennetegnes av at de deltakende statlige etatene,
— Arbeidstilsynet, Skatteetaten, Politiet og NAV Kontroll, — alle har tydelige interesser pa
feltet (Nesheim og Neby, 2017). Innen beredskap og sikkerhet har Justisdepartementet en
koordinerende rolle, noe som avspeiler at dette omréddet er seerlig viktig for departemen-
tet. Andre departementer, direktorater, fylkeskommunale og kommunale enheter trekkes
inn avhengig av hvilke faktiske trusler og hendelser (terror, naturkatastrofer, epidemier,
store ulykker osv.) som star i fokus og hvilke geografiske omradder som berares (Nesheim,
2016). Dette monsteret gjelder ogsd innen omradet «Bolig for velferd». Her er Husbanken
nekkelakteren, i og med at boliger til vanskeligstilte grupper er en viktig del av kjernevirk-
somheten for denne etaten. For de andre involverte etatene, som NAV, Helsetilsynet, IMD
og Kriminalomsorgen, vil boligspersmal std mindre sentralt. Her er man primzrt opptatt
av boligspersmal nar de involver etatenes respektive klientgrupper. Ut fra dette kan det for-
ventes at disse etatene i motsetning til Husbanken vil vaere involvert i satsningen pa et mer
selektivt grunnlag (Gressgérd, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b).

Pé lokalt nivé er det ogsa viktige forskjeller. Innen arbeidslivskriminalitet er det blitt
etablert likeartede, tverretatlige tiltak i syv byer. Siktemalet er 4 handtere det lopende og
kontinuerlige arbeidet med samordning av informasjon, sanksjoner og tiltak. For 4 fa dette
til har man satset pa samlokalisering av deltakerne fra de ulike etatene, som til dels jobber
tett sammen som operative team (Neby m.fl. 2016). Dette skiller seg fra omréadet sikker-
het og beredskap, hvor den organisatoriske handlingskapasiteten har en annen karakter og
formal. Her er oppgaven, enkelt sagt, & ha ressurser og kompetanse tilgjengelig for & kunne
héndtere sjeldne, uforutsigbare hendelser med potensielt store konsekvenser under tids-
press (jf. Nesheim, 2016 og Rykkja, 2017).

Omradet «Bolig for velferd» har pa sin side andre egenskaper. Det boligsosiale omréadet
er et felles anliggende for flere etater. Tverretatlig samarbeid skal bidra til et mer effektivt og
samordnet forvaltningsapparat i de statlige etatene, og i samhandlingen med kommunen.
Konkrete tiltak pé sentralt nivé er utviklingen av en digital boligsosial veileder og et pro-
sjekt for bedre styringsinformasjon. Dette er oppgaver som skal bidra til en bedre nasjonal
infrastruktur pa feltet, og som involverer alle etatene. Samordning mellom statlige etater
innen det boligsosiale feltet er imidlertid komplekst og sammensatt, bade nér det gjelder
variasjon i oppgaver og involverte aktorer (bade antall og grad av involvering). Tidsdimen-
sjonen ndr det gjelder oppgavelesning vil 1 denne sammenheng vere sentral; mens noen
oppgaver typisk er varige og langsiktige (eksempel: bosetting av lgslatte, bosetting av per-
soner med rusproblemer), vil andre oppgaver variere over tid og kunne ha en prosjektka-
rakter. Eksempel pé dette er den uventede pkende immigrasjonen til Norge hasten 2015,
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som aktiviserte mottakerapparatet, ut fra et enske om bedre samordning og felles infor-
masjon fra statlige etater Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b). Nir man beveger
seg fra det sentrale til det regionale og lokale nivéet, blir oppgavene innen boligomradet av
mer operativ karakter, og relevansen for og involvering av ulike akterer vil variere etter sak
og problemfelt (Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b).

For 4 oppsummere: Tverretatlig samordning har sitt rasjonale i at et problem eller et sett
med oppgaver treffer flere etater og forvaltningsnivder. Hvordan berorte etater samordner
sitt arbeid ber ut fra en instrumentell tilnaerming veere tilpasset egenskaper ved de oppga-
vene som skal handteres og de avhengigheter som finnes mellom etatene. Vi har her iden-
tifisert og eksemplifisert noen viktige variabler og dimensjoner ved dette:

+ Handler oppgavene om kontroll/myndighetsutovelse eller tjenesteyting?

* Hvor viktig er det aktuelle problemfeltet for den enkelte etat?

* Hva er de aktuelle oppgavene pé ulike organisatoriske niva og hvilke etater og enheter
er aktuelle deltakere i disse?

* Hva kjennetegner de aktuelle oppgavene pé operativt nivé; er det lspende og
gjentakende (samarbeidet mot arbeidslivskriminalitet) oppgaver som opptrer sjeldent
og krever rask respons (beredskap og sikkerhet), eller har de en prosjektkarakter
(bosetting av flyktninger hosten 2015)?

UTFORDRINGENE: DISTANSE MELLOM ORGANISASJONER

Tverr-etatlig samordning krever altsd at man evner & fa til et samarbeid eller felles oppga-
velesning pa tvers av ulike hierarkiske styrte enheter, heller enn innenfor et hierarki eller
en linjeorganisasjon. Mange forskere peker pa at NPM-verktoyene har okt heller enn redu-
sert disse utfordringene, gjennom en « ‘silozation’ and ‘pillarization’ of the public sector,
whereby organizations are mainly concerned with achieving their own specific objects»
(Laegreid et al, 2014: 3). Utfordringer ved «samarbeid pa tvers» kan mer systematisk forstas
ut fra ulike typer av distanser mellom de deltakende organisasjonene.

Den forste dimensjonen tar for seg den geografiske distansen mellom de aktorene som
skal samordne aktiviteter og oppgaver, som kan legge begrensninger pad maten koordi-
nering og kommunikasjonsprosesser foregar pa. Geografisk distribuerte arbeidsgrupper
kan veare forbundet med dérlig kommunikasjon og misforstdelser, problemer knyttet til
utveksling av informasjon og tilbakemeldinger, og utvikling av en felles identitet (Cramton,
2001; Hinds & Kiesler, 2002; Hinds & McGrath, 2006). Faren er at det kan utvikles lokale
praksiser som er sd uensartede at de str i veien for samarbeid og koordinering. Ifelge Maj-
chrzak m.fl. (2005) m& medlemmer av slike distribuerte grupper legge vekt pa & utvikle
evnene til 4 arbeide effektivt sammen i slike konstellasjoner, og manglende kontakt ansikt-
til-ansikt er i denne forbindelse utfordrende. Knoben og Oerlemans (2006) peker pa at sma
geografiske forskjeller i interorganisatoriske relasjoner er knyttet til muligheten for a gjen-
nomfere bade planlagte og spontane meter ansikt-til-ansikt.

De lokale samarbeidstiltakene mot A-krim kaster lys over utfordringer knyttet til geo-
grafi. For et lokalt basert samarbeid er det en fordel at etatene er bygget pa geografiske
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baserte enheter, og at disse enhetene dekker det samme geografiske omrédet. Norske etater
og direktorater var tidligere typisk organisert etter (19) fylker. I dag er antallet geografiske
underenheter ikke lengre standardisert (NIVI, 2017). Dette har konsekvenser for de lokale
samarbeidstiltakene mot A-Krim i Bergen og Stavanger. For etatene Arbeidstilsynet, Skat-
teetaten og NAV Kontroll er de to lokale tiltakene innen den samme geografiske enheten
i regionen. Dette gjor samordningen lettere, ved at de samme lederne i etatene kan delta
i styringsgruppen for begge tiltakene. Pa den annen side faller de to tiltakene under to
separate politidistrikter og involverer flere kommunale kemnerkontorer (Neby m.fl, 2016).
Stavnes (2017) finner at i styringsgruppen for det lokale A-Krim samarbeidet i Trondheim
er medlemmet fra Arbeidstilsynet lokalisert i Alesund. Dette har sin bakgrunn i etatens
struktur, da medarbeiderne som deltar i samarbeidet fra denne etaten har sin linjeleder
i Alesund. Nér det gjelder samarbeidet i Kristiansand, ledes koordineringsgruppen av en
mellomleder i Arbeidstilsynet som er lokalisert i Tonsberg. Skatteetatens deltaker i denne
gruppen er ogsé lokalisert i Tensberg. Mye pga. av dette var det bare fire meter i koordi-
neringsgruppen i 2017. Flere av respondentene i den operative gruppen pekte pa at dette
var utfordrende. Geografisk avstand medferte mindre direkte kontakt mellom deltakerne
i styringsgruppen, og mindre oppfelging av den operative gruppen.

For det andre kan det eksistere en kognitiv distanse som innebaerer ulikheter i perspek-
tiver og kunnskapsbaser (Parjanen, 2010). Ifelge Petruzzelli (2007) kan kognitiv distanse
oppsté bade som folge av ulikhet i kunnskapsdomener (dvs. at akterene har kunnskap om
ulike emner) og ulikheter i kunnskapsdybde (om samme emne). Kunnskap og forstéelse
er kontekstavhengig (Nooteboom, 2008) og ulikhet i mater mennesker opplever, tolker,
forstdr og evaluerer ulike situasjoner (Wuyts et al, 2005) kan oppsté som felge av ulikhet
béde i organisatorisk tilherighet og profesjonstilknytning. Nar det gjelder ulikhet mellom
profesjoner vil disse ofte innebaere mangfoldighet i interesser og perspektiver, og ogsé bruk
av begreper og sprak (Parjanen et al, 2010). Forventningen er derfor at evnen til 4 forstd
hverandre og samordne aktiviteter reduseres med ekende kognitiv distanse mellom invol-
verte aktorer.

I arbeidet med «Bolig for velferd» var ulik problemforstielse mellom deltakende etater
en stor utfordring (Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b). I utgangspunktet letter
det samarbeidet om man har en likeartet forstdelse av feltet, bdde nér det gjelder hvordan
de enkelte elementene henger sammen, og hvor viktig det aktuelle feltet er. I arbeidet pa
politisk nivé opplevde man hindringer ved at det eksisterte svaert ulike oppfatninger av det
boligsosiale som felt, og som en konsekvens av dette at noen ikke si dette som sitt anlig-
gende. Det faglige mangfoldet som det boligsosiale feltet over tid har omfavnet, var en
utfordring for samordning. Over tid klarte man a etablere en mer felles problemforstaelse.
Imidlertid var samarbeidet pa bade strategisk og operativt niva preget av at man i ulik grad
betrakter bolig som nekkelfaktor i velferdspolitikken. Mange av de involverte deltakerne
hadde iliten grad jobbet med boligsparsmal, og var lite opptatt av sammenhengen mellom
bolig og sosial velferd (Gressgird, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b).

For det tredje kan det vere forskjeller mellom aktorer nar det gjelder formelle trekk
ved organisasjonen, som struktur, sterrelse, beslutningsprosesser og ansvarsforhold. Vi
omtaler dette som strukturell distanse. Ulikhet i strukturer og prosesser kan bidra til &
skape utfordringer mht. koordinering av oppgaver som ma lgses i fellesskap. Samordning
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mellom akterer som er lik hverandre langs disse dimensjonene, vil vare enklere & {3 til enn
om avstanden er stor. Likhet forenkler prosessen med 4 etablere en felles forstielse mellom
partnere. Dette kan bidra med kapasitet til & dele og kombinere kunnskap, og ogs over-
fore taus kunnskap og andre ikke-standardiserte ressurser mellom aktorene (Burmeister
& Colletis-Wahl, 1997). Kirat og Lung (1999) hevder i denne forbindelse at organisatorisk
narhet er en viktig faktor for dyadisk og kollektiv leering, og for felles utvikling av nye res-
surser og innovasjon. Forventningen er her at storre strukturell ulikhet gir sterre utford-
ringer for samarbeid og koordinering pa tvers av organisatoriske grenser.

Samarbeidet mot arbeidslivskriminalitet knytter sammen etater hvor det til dels er stor
strukturell distanse. Arbeidstilsynet og Politiet jobber typisk mest utadrettet mot arbeids-
plasser og kriminelle miljoer, mens Skatteetaten jobber «pa kontoret» med analyser og
sammenfatning av informasjon. En annen forskjell er at Skatteetaten er en relativt stor,
kompleks og regelstyrt organisasjon, mens den enkelte medarbeider i Arbeidstilsynet kan
ha stor handlefrihet i sitt tilsynsarbeid. Videre er Politiets arbeidsmate preget av & «<bygge»
straffesaker, noe som stiller andre krav til bevisfarsel og prosedyre enn «forvaltningsspo-
ret», som preger de andre etatene. De ulike arbeidsmaétene og strukturene er tilpasset eta-
tenes kjerneoppgaver, men medforer utfordringer nér etatene skal samarbeide. Jo mer
formalisert og tettere samarbeidet er, desto sterre blir utfordringene (Gressgird, Hansen
og Nesheim, 2017b ).

Det kan ogsd vare utfordringer knyttet til maktdistanse. Asymmetri og maktforskjeller
mellom de involverte aktorene bidrar til begrensninger nér det gjelder handlingsrom og
beslutningstaking i situasjoner hvor det eksisterer ulike interesser og mél. Offentlige orga-
nisasjoner opererer i politiske kontekster som kjennetegnes av ressursbegrensninger, for-
handlinger og ulike interesser (Allison, 1971). Akterer involvert i samordningsprosesser
representerer ofte interessenter med ulike mél, noe som betyr at koordineringsutfordringer
kan oppstd pa grunn av at akterene har ulike (og til tider motstridende) hensikter, man-
dater, ansvarsomrader og insentiver, og konkurrerer om begrensede ressurser (Singh &
Prakash, 2010). I denne sammenheng beskriver Hardy og Phillips (1998) at inter-organi-
satoriske maktforhold skapes pé grunnlag av forskjeller i formell autoritet, ressurskontroll
og diskursiv legitimitet. Ifolge Carstensen og Bason (2012) er det ofte svake insentiver for
deling av kunnskap og oppgaver mellom offentlige organisasjoner, og intern politisk moti-
vert konkurranse kan utfordre samordningen. Forventningen er her at stor asymmetri i
maktforhold og variasjon i nrheten til politiske beslutningstakere vil gi sterre utfordrin-
ger for tverretatlig samarbeid.
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Figur 2.
Distansetyper i inter-organisatorisk samarbeid

Vire funn indikerer at graden av symmetri i makt er viktig for prosessene i samarbeidet,
men stotter ikke hypotesen om at asymmetri nedvendigvis er uheldig for samordningen.
De aktuelle casene vi har studert, kan heller tolkes som at det avgjerende er & bygge opp
styringsstrukturer og mekanismer for samordning som er i samsvar med makt- og avhen-
gighetsforhold knyttet til de aktuelle oppgavene. Flere av etatene knytter stor interesse til
arbeidet mot arbeidslivskriminalitet. Ut fra dette har man klart & f3 til en felles strategi
mellom involverte departementer, likelydende styringssignaler til etatene og en felles hand-
lingsplan for etatene (Neby m.fl, 2016, Nesheim og Neby, 2017). Samarbeidet kjennetegnes
ikke av at man har et reelt lederdepartement eller ledende etat, som er anbefalt i staten!.
Innen «Bolig for velferd» pd den annen side ble det tidlig klart at dette feltet har storst
interesse for Husbanken. Det har i liten grad kommet innvendinger mot Husbankens rolle
som koordinator for arbeidet. Informantene peker pd ulikheter i problemforstéelse og i
pnsket «tempo» i samarbeidet, men man anerkjenner Husbankens rolle som koordinator
og ledende akter i tiltaket (Gressgdrd, Hansen og Nesheim, 2017a).

TILTAK OG VIRKEMIDLER: INTERNT | HYER ORGANISASJON

Vi har ovenfor behandlet forhold som langt pé vei er gitt og utgjer viktige rammer for inter-
organisatorisk samordning; trekk ved oppgaver/avhengigheter og utfordringer knyttet til
distanse mellom organisasjonene. Vi gér nd over til forhold som man kan pdvirke; dvs.

1. Departementsrid Eivind Dale i Stat og Styring, 18.6.2016
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tiltak og virkemidler som velges bevisst og antas & fremme samordning mellom organisa-
sjoner. Vi vil skille mellom forhold knyttet a) til den deltakende organisasjon, og b) sam-
ordningstiltak og inter-organisatoriske relasjoner.

Ut fra en instrumentell innfallsvinkel er utgangspunktet for en virksomhet eller etat:
Hvilket potensiale ligger i et forpliktende inter-organisatorisk samarbeid, gitt organisa-
sjonens strategi, oppgaver og/eller myndighet? Forskningen har avdekket en rekke ulike
motiver for & delta i et samarbeid (Haugland, 1996; Cropper et. al, 2008). Noen av disse
er primart relevante for private bedrifter (eksempel: markedstilgang, felles markedsforing
og produktutvikling), mens andre er relevante ogsé for etater i offentlig sektor (okt kunn-
skap, utveksling av informasjon, mer samordnet bruk av offentlige tiltak og samordning av
offentlige tjenester). Pollitt (2003) peker videre pa en rekke grunner for samarbeid mellom
offentlige etater og organisasjoner, inkludert & skape «semlose» tjenester, bidra til innova-
sjon, samt kostnadseffektivitet. Uansett sektor og kontekst, vil det sett fra den deltakende
organisasjons side vare fornuftig 4 knytte gevinster og kostnader ved deltakelse i et inter-
organisatorisk tiltak, til egne mélsetninger, strategi og domener.

Det er imidlertid lite forskning som tar for seg hvordan den enkelte deltakende organi-
sasjon legger til rette for forpliktende samarbeid; altsd hvordan man internt organiserer seg
for inter-organisatorisk samordning. Vart utgangspunkt er at det vil veere fornuftig a sette av
ressurser til tiltaket og bygge kompetanse innen det aktuelle omrédet man samarbeider om.
Kunnskap om, og forstéelse av de involverte aktorene, av formal og innretning pa arbeidet
er her sentralt. For at et samordningstiltak skal bli realisert og enskede utfall oppnas, vil det,
som for evrige initiativer og virkemidler, vere viktig med topplederstatte, tydelig infor-
masjon og klare styringssignaler til underordnede enheter i etaten (Neby m.fl. 2016). Det
vil variere hvor mange enheter og lokasjoner i en organisasjon som inngar i arbeidet med
eksterne aktorer. Der mange underenheter er involvert, vil det vare viktig at disse opptrer
samordnet i relasjon til partnerne (Gressgird, Hansen og Nesheim, 2017a ).

For 4 bidra til at samordningen trekker organisasjonen i ensket retning, er handtering av
grenseflaten mellom organisasjonen og de samarbeidstiltakene man deltar i viktig. Forsk-
ningen har pekt pd at organisasjonens evne til & fange opp ny informasjon og kunnskap
«utenfra», absorpsjonskapasitet, er viktig for utvikling og fornyelse (Cohen & Levinthal,
1990). Et annet aspekt er hvordan aktiviteter i tiltaket kan pavirke oppgavelasning og akti-
viteter i primerorganisasjonen (Neby m.fl., 2016; Gressgéird, Hansen og Nesheim, 2017a).

Disse interne tiltakene vil vaere sarlig viktige for organisasjoner som har en ledende
eller koordinerende rolle i et tverr-etatlig tiltak. Eksempelvis har Justisdepartementet en
slik ledende rolle innen norsk beredskapspolitikk. En intern konflikt mellom to avdelin-
ger i departementet bidro imidlertid til 4 forsinke arbeidet med & folge opp anbefalingene
fra 22. juli-kommisjonen2, Dette illustrerer betydningen av intern samordning for eksternt
samarbeid. Vi vil her videre beskrive de de interne samordningsutfordringene som oppsto
i Husbanken, som er koordinerende etat for «Bolig for velferd» (Gressgdrd, Hansen og
Nesheim, 2017a).

Husbanken er bygget opp med seks regionale kontorer, og to funksjoner i et strategikon-
tor og forvaltningskontor ved hovedkontoret i Drammen. I tillegg er den faglige dimensjo-

2. VG, 18.5.2014.
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nen i Husbanken hdndtert gjennom oppretting av nasjonalt fagansvarlige pa ulike omrader,
inkludert boligsosialt arbeid. Fagansvaret er tillagt Region @st og lokalisert i Oslo og
inkluderer oppgaver knyttet til faglig oppdatering og spredning av kompetanse péd dette
omradet. Da strategien skulle iverksettes, sto Husbanken overfor utfordringer knyttet til
et fjerde organisasjonsprinsipp: prosjekt (program), som var et alternativ for organisering
av arbeidet med den nye strategien «Bolig for velferd». Hensynet til oppgavenes prosjekt-
karakter og strategiens nerhet til Husbankens kjerneoppgaver skulle tilsi en organisering i
et tydelig prosjekt (eller program), ledet av en prosjektleder, forankret i eller naer Husban-
kens ledelse, hvor prosjektleder har myndighet over deloppgavene som inngar. A etablere
et prosjekt av denne karakter pa dette feltet vil matte sameksistere med bdde linjeorganisa-
sjonen og det nasjonale fagansvaret, og kunne utfordre disse. Det eksterne samordnings-
tiltaket utloste dermed en intern strukturell spenning i virksomheten. Man sto overfor
en avveining mellom det vi kan kalle prosjektprinsippet, og andre hensyn i utformin-
gen av en intern struktur for arbeidet med strategien (Gressgird, Hansen og Nesheim,
2017a).

Vare intervjuer viser at det har veaert noen uenigheter og motsetninger mellom Region
Dst og Strategikontoret. Det boligsosiale arbeidet er et kjerneomrdde i organisasjonen,
hvor de to enhetene har viktige roller og tydelige interesser. Hvordan dette arbeidsomra-
det utvikles, vil dermed vaere av strategisk betydning og et «naturlig» tema for Strategikon-
toret. I kraft av sin rolle som innehaver av det nasjonale fagansvaret pa omrédet vil dette
ogsé vere sentralt for Region @st. Det vil derfor veare en del grenseflater og overlappende
arbeidsomréder mellom disse enhetene. Flere av vére intervjuobjekter poengterer at for-
holdet mellom enhetene ikke har vert uten motsetninger. Det fremheves at det til tider
har veert darlig kommunikasjon, og flere peker pa at uenighetene kan fores tilbake til en
kamp om revir og ansvar. Ogsé i forholdet mellom Region @st (med nasjonalt fagansvar-
lig pd omréddet) og de enkelte regionene har det vert innslag av uenigheter og konflikter.
Regionene hadde for eksempel valgt ulike arbeidsmater i sine relasjoner med kommunene
pé dette feltet (Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a).

Hosten 2014 ble det ansatt en person med stilling som prosjektleder pé Strategikontoret.
Prosjektleder har en rolle som koordinator eksternt mellom de enkelte etatene, og internt
mellom involverte enheter og akterer i Husbanken. Det skulle gjennomfores fire oppdrag;
tre av disse var underlagt prosjektleder og et i Region @st som rapporteres i linjen, ikke
til prosjektleder. Dette er en delt losning, hvor ulike organisasjonsprinsipper kombineres,
og hvor arbeidsdelingen mellom prosjektleder og Region @st framstar som et kompro-
miss. Losningen som ble valgt, medferte til dels uklare ansvars- og myndighetsforhold.
Disse utfordringene ble forsterket av at det oppdraget Region @st var ansvarlig for, fikk
et storre omfang enn man trodde ved starten. Ambisjonsnivdet ble hevet, og dette tiltaket
tok sterre ressurser over tid. Etter hvert ble dette et delprosjekt med et stort utviklings-
ng TKT-innhald, Sammen bidro disse faktarene til & aktualisere de eksisterende spennin-
gene mellom Region @st og Strategikontoret. Den formelle strukturen er altsa slik at pro-
sjektleder ikke har formell myndighet over dem som jobber med veiviseren, som er det
tiltaket som etter hvert ble klart mest ressurskrevende. Man ma dermed jobbe mer hori-
sontalt pa tvers av avdelingsgrensene enn gjennom et prosjekthierarki (Gressgard, Hansen
og Nesheim, 2017a).
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Utfordringene ved samordning ble store ndr man bdde skulle koordinere strategien
internt i Husbanken og i relasjon til de andre direktoratene. I en situasjon med til dels uklar
og omstridt arbeidsdeling internt svekker dette betingelsene for samordning eksternt. For
det forste vil man benytte mye tid, krefter og ressurser pad interne relasjoner, og serlig for-
holdet mellom prosjektleder og Strategikontoret p& den ene siden og Region @st og det
aktuelle nasjonale fagansvaret pd den andre siden. For det andre var informasjon og tiltak
rettet mot de andre direktoratene ikke alltid godt samordnet internt. Ifalge davarende
prosjektleder i Husbanken kunne man til tider fremstd som noe fragmentert mot de ulike
partnerne. Det viste seg at den interne strukturen for samordning ble en kortvarig lesning.
Prosjektlederen sa opp sin stilling. Denne rollen ble deretter delt i to, hvor en person tok seg
av den interne samordningen og den andre samordningen med de andre etatene (Gress-
gard, Hansen og Nesheim, 2017a).

I «Bolig for velferd» avdekkes ogsé en annen intern utfordring for eksternt samarbeid.
Vi fant at det har vaert stor variasjon mellom etatene nar det gjelder de styringssignalene
som faktisk nar det regionale og lokale nivdet (Gressgérd, Hansen og Nesheim, 2017a). Vi
har ogsé pekt pa betydningen av intern kunnskap om strategien for implementeringen og
viljen til samordning eksternt. Mens det generelt er god kjennskap til strategien, peker flere
intervjuobjekter pd at det vanskelig & se konsekvenser av denne for eget arbeid og for egen
enhet. Det var heller ikke tydelig hvordan den nye strategien innen bolig for velferd skulle
pavirke maten man jobbet mot andre etater pa. Eksempler pa denne avstanden finner vi
hos informanter som forteller at tiltak som er iverksatt pa bakgrunn av strategien, ikke
passer til utfordringer en star overfor, og at det gijennomfores daglige oppgaver som er rele-
vant for strategien, men som ikke relateres eksplisitt til strategien. Et hovedfunn pa det
regionale og lokale niviet er dermed at det er en «los kopling» mellom strategi pd overordnet
nivd, og hvordan denne blir kommunisert og iverksatt i de respektive etatene. Dette vil bidra til
a forsinke den reelle implementeringen av strategien, og bidrar til ulikheter mellom etater
og regioner (Gressgard, Hansen og Nesheim, 2017a).

Et funn fra akrim-samarbeidet er at etatene i ulik grad hadde arbeidslivskriminalitet som
et eget internt saksfelt, med tilherende planer, ressurser og malsetninger, for arbeidet ble for-
malisert. I Arbeidstilsynet har interessen for tverr-etatlig samordning i stor grad vokst fram
lokalt, knyttet til det konkrete operative arbeidet. Serlig viktig er ssmordningen med Politiet
som ble etablert og utviklet i Stavanger; uten at dette var direkte knyttet til problemforsta-
elser eller strategier i Arbeidstilsynet sentralt. Arbeidstilsynet har lenge jobbet mot omradet
sosial dumping (som er delvis overlappende med Akrim), men har forst i strategiplanen fra
2017 systematisk innarbeidet arbeidet mot arbeidslivskriminalitet (Neby m.fl., 2016).

I Politiet finner man noe av det samme, ved at arbeidet i Stavanger er innovativt og
internt utfordrende. Samtidig har man i det strategiske arbeidet med arbeidslivskrimi-
nalitet matte forholde seg til det etablerte omradet skonomisk kriminalitet og enheten
@kokrim. Skatteetaten har derimot siden cirka 2013 definert arbeidslivskriminalitet som
et eget satsingsomréde. A redusere arbeidslivkriminalitet er en av de strategiske malset-
tingene for etaten, det er opprettet en egen koordineringsgruppe for temaet, og en rekke
interne prosjekter er iverksatt. At etatene har ulik strategisk prioritering og «modenhet»,
kan ha flere konsekvenser for samordningen lokalt: P4 den ene siden vil man kunne trekke
pé erfaringer og kunnskap fra egen etat i arbeidet. P4 den andre kan det bidra til okt kom-
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pleksitet, hvis man har bade interne prosjekter som involverer flere enheter og eksterne
samordningsprosjekter, noe blant annet Skatteetaten erfarer (Neby m.fl., 2016).

Disse funnene er klare indikasjoner pa at det er forskjeller mellom etatene nér det gjelder
«modenhet» og institusjonalisering av arbeidslivskriminalitet som arbeidsfelt (Neby m.fl.,
2016). P4 den annen side klarte man langt pa vei 4 omsette den tverr-etatlige handlings-
planen til mélsetninger og forpliktelse av ressurser i de enkelte enhetene. Dette er ingen
triviell utfordring siden strategisk forankring og topplederstotte er antatt & veere forutset-
ninger for vellykket endring. I staten tilsier dette klare politiske mal og styringssignaler som
operasjonaliseres tydelig nedover i etatene. I tverretatlig sammenheng blir bildet mer kom-
plisert, fordi den hierarkiske styringskjeden brytes. Her kreves det en felles strategi mellom
involverte departementer, likelydende styringssignaler til ytre etater, god samordning mellom
underliggende enheter, og likeartede styringssignaler internt i hver av disse. 1 en vertikalt ori-
entert struktur som den norske statsadministrasjonen er dette ikke enkelt 4 f3 til, men vére
funn tyder pé at man har handtert denne utfordringen pd en god méte. I januar 2015 kom
regjeringens strategi, involverte etater ble tidlig enige om en felles handlingsplan, og det ble
opprettet en nasjonal tverretatlig koordineringsgruppe. Tildelingsbrev og styringssignaler til
den enkelte etat oppleves som likeartede, og trekker i samme retning (Neby m.fl., 2016).

TILTAK OG VIRKEMIDLER: SAMORDNINGSTILTAK OG INTER-
ORGANISATORISK STYRING

Mens «intern organisering for ekstern samordning» i liten grad har blitt utforsket, er det en
omfattende litteratur om styring og ledelse av inter-organisatorisk relasjoner. I studiet av
private bedrifter er det mye forsking basert pa innslag og kombinasjoner av sikalte gene-
riske styringsmekanismer; marked, hierarki og tillit (for eksempel Powell, 1990; Olsen et
al, 2005). Tilsvarende begrepsskjema benyttes ogsa for 4 forstd styring i offentlig sektor
(Bouckhaert, Peters & Verhoest, 2010). Samordning mellom offentlige etater har fatt mye
oppmerksomhet bl.a. som reaksjon pd New Public Managements fokus pa spesialise-
ring, en-oppgave organisasjoner og autonomi (Christensen & Laegreid, 2007). Koordine-
ring i offentlig sektor finnes i mange former og knyttes gjerne til begreper som «joined-up
government», «whole-of-government», holistisk styring, horisontal styring, nettverkssty-
ring og «post-NPM» (Koppenjan, 2008; Laegreid et al. 2014). En rekke virkemidler for sam-
ordning inngdr i slik styring, fra store omfattende reformer til mindre eksperimentering
internt i organisasjoner. Samordning er aktuelt bide pa det strategiske og det operasjonelle
nivéet, og kan favne om politiske aktorer og/eller ledere i administrative organer i statlig og
kommunal virksomhet (Laegreid et al. 2014). Av og til kan samordning vere begrenset til
samordning pd politisk niva, som i utarbeidelse av NOUer og stortingsmeldinger. [ andre
tilfeller involveres bade strategisk og operativt niv4 i flere etater.

Samspillet mellom ulike nivaer er et sentralt trekk ved bdde «Bolig for velferd» (Gress-
gdrd, Hansen og Nesheim, 2017a, 2017b) og arbeidet mot arbeidslivskriminalitet (Neby
m.fl,, 2016). For det forste er det viktig samhandling mellom departement og mellom
direktorater pa nasjonalt nivd med vekt pd planlegging og problembeskrivelser, og mellom
lokale enheter med fokus pa mer operative aktiviteter. Vi kan beskrive dette som et hierarki
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pa det aktuelle saksfeltet, som utgjer en sekundeerstruktur som «utfyller» de enkelte etate-
nes hierarki, domener og mélsetninger.

Det er ogsa en tendens til at akterene pd sentralt niva oppfatter dette som et toppstyrt og
strategisk basert hierarki, hvor problemforstaelser, tiltak og virkemidler utformes pd sen-
tralt niva for deretter & bli iverksatt pa lokalt, operativt nivd. Vare analyser viser at dette
bildet er for enkelt. Innen A-krim er det heller slik at de tre tiltakene i Oslo, Bergen og Stav-
anger ma forstds ut fra et samspill mellom lokale samarbeidsinitiativ, foringer fra strategisk
niva i hver av etatene og den formelle handlingsplanen mellom etatene som kom i 2015.
Hvert av tiltakene preges av unike initiativ og lokale relasjoner. I Stavanger hadde Politiet
og Arbeidstilsynet i flere &r hatt et tett samarbeid. I Oslo er arbeidet bygget pa Skatt @st sin
satsing pd bygg og anlegg. I Bergen ble det formelle samarbeidstiltaket mellom tre etater
etablert i januar 2014, etter initiativ fra regiondirektoren i Arbeidstilsynet (Neby m.fl,
2016; Nesheim og Neby, 2017).

I faglitteraturen har man identifisert en rekke tiltak og virkemidler som er rettet mot &
forbedre samordningen i offentlig sektor. Boston og Gill (2011) har utviklet et begreps-
skjema der det skilles mellom bredde og intensitet i koordineringen. Pollitt (2003) identifi-
serer 17 ulike virkemidler for politikkutforming og iverksetting, mens Laegreid m.fl. (2014:
4) beskriver 14 eksempler pa det som omtales som «nye» koordineringspraksiser. Eksemp-
ler er «policy» nettverk, felles strategier, tiltak for informasjonsutveksling, arbeidsgrupper
og samordningsenheter for direktorater. Kenis & Provan (2009) skiller mellom tre former
for formell ledelse; delt ledelse, ledet av egen nettverksadministrasjon og ledet av sentral
samarbeidspartner. Den siste lasningen ligger naer opp til det som langt p4 vei er institusjo-
nalisert for tverr-etatlig samarbeid i Norge, hvor et av de involverte departementene eller
direktoratene far en rolle som koordinator3.

«Bolig for velferd» illustrerer denne losningen. Husbanken har hatt en rolle som koordi-
nator mellom etatene, og i samsvar med dette har KMD hatt rollen som eierdepartement.
Nir det gjelder A-krim samhandler de sideordnede departementer og direktorater mer pa
lik linje. Arbeids- og sosialdepartementets koordinatorrolle er begrenset til administrativ
samordning. Den nasjonale samordningen mellom direktoratene ivaretas i Nasjonal tverr-
etatlig koordineringsgruppe og i et eget samordningsorgan mellom lederne for de aktuelle
etatene. P4 lokalt niva finner man ulike etater i de aktuelle koordineringsrollene, noe som
apner for tilpasning til faktiske initiativ, etablerte relasjoner og kompetanse lokalt (Neby
m.fl,, 2016).

Andre forfattere har trukket fram prosjektifisering og «project profileration» som et
viktig utviklingstrekk i offentlig sektor. Sjoblom m.fl. (2013) peker pé at temporzre orga-
nisasjoner, og sarlig prosjekter, blir forventet & tilby mer fleksible og effektive alternativer
til tradisjonell byrakratisk organisering. Prosjekter er i skende grad den organisasjonsfor-
men som blir benyttet for utviklingsarbeid, tverretatlige tiltak og koordinert handling i og
mellom permanente organisasjoner. I vdre empiriske studier fant vi prosjektorganisering i
det tverr-departementale arbeidet med strategien bolig for velferd (Gressgérd, Hansen og
Nesheim, 2017a), og innen et av de lokale samarbeidstiltakene innen A-krim. I Bergen ble

3. Senote 1.
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det organisert et lokalt pilot-prosjekt for den nasjonale strategien ble iverksatt, mens de
lokale tiltakene som ble utformet etter iverksettingen av den strategien, framstir som et
ikke-tidsbegrenset samarbeid (Neby m.fl., 2016, Stavnes, 2017).

Styring i inter-organisatoriske relasjoner er ikke begrenset til formelle strukturer og
mekanismer. Mange har pekt pé at tillit mellom partene bidrar til & forenkle og redusere
kostnadene ved samordning. Eventuell mistro mellom deltakerne kan bygges ned og det blir
lavere barrierer for 4 ta kontakt. Tillit utvikles gjennom langvarige relasjoner og dialog som
fremmer forstielse av de respektive organisasjonenes oppgaver, kulturer og tenkemater. Til-
litsbaserte relasjoner bidrar til lavere grad av formalisering og kontroll i arbeidet, samtidig
som det utvikles «taus kunnskap» som gjer det lettere & handtere forhold som er vanskelig
4 formalisere (Olsen et al, 2005; Reiseland, 2011; Bouckhaert, Peters & Vorhoest, 2010).

Et viktig poeng er videre at inter-organisatorisk samordning ikke er statisk, men typisk
vil g4 gjennom ulike faser med seregne kjennetegn. Avhengig av hvilken fase man er i, og
hvilke tiltak det er tale om, vil det veere mange grensesnitt mellom etatene, og dermed ogsé
spesifikke utfordringer og virkemidler i ulike faser (Haugland, 1996; Das and Teng, 2002;
Kenis & Provan, 2009). Hver av fasene vil ha sine sartrekk og utfordringer, og hendelser
og egenskaper pd et tidspunkt kan ha konsekvenser p# senere tidspunkt. De forste fasene
er seerlig viktige fordi det tas beslutninger som utelukker noen alternativer og vil pavirke
forlep og utfall i senere faser (Ring & Van de Ven, 1994). Det er i denne forbindelse viktig &
forsta etablering, involvering, avklaring av problemforstéelser og mélsetninger, og hvordan
samordning i startfasen hdndteres vil ha sammenheng med akterenes erfaringer og kompe-
tanse knyttet til 4 jobbe sammen med andre organisasjoner. Det kan forventes at iverkset-
ting av inter-organisatorisk samordning pa et nytt felt vil veere pavirket av om de valgte
arbeidsmater- og former er kjent og institusjonalisert hos aktorene, eller om dette er nytt.
I tillegg vil forskjeller i erfaring og kompetanse mellom akterene pavirke hvordan proses-
sen forloper og evne til & fd gjennomslag for sine premisser og malsetninger.

Det tverretatlige samarbeidet mot Arbeidslivskriminalitet ble studert i en tidlig fase i
2015 0g 2016. Tiltaket var relativt nytt og derfor i begrenset grad institusjonalisert i rutiner,
arbeidsméter og kultur for samarbeid i etatene. Den problemforstdelsen som kommer til
uttrykk i den tverretatlige rapporten fra 2014, er relativt ny. De konkrete tverretatlige tilta-
kene og virkemidlene rettet mot arbeidslivskriminalitet er ogsé vokst gradvis fram de siste
drene. Nar det gjelder selve arbeidsmaten, der flere etater arbeider sammen pé operativt
niva, er dette en ny og uvant mate & organisere seg pé for alle de involverte etatene (Neby
m.fl., 2016; Nesheim og Neby, 2017).

Utforming og iverksetting av nye tiltak krever ledelse, dvs. «direkte og gjerne dialogbasert
péavirkning» av involverte akterer (Rovik, 2007). Innenfor en organisasjon er ledelse forank-
ret i hierarkisk autoritet mellom ledere og medarbeidere. Nar et tiltak krever omfattende
samordning mellom organisasjoner opererer man i en annen kontekst, med andre betingel-
ser for utovelse av ledelse (McGuire & Silva, 2009). Sett fra deltakernes side vil man forholde
seg bade til a) egen moderorganisasjon og dens prioriteringer og mélsetninger, og til b) en
aktorkonstellasjon, hvor en aktor eventuelt kan ha en formell koordineringsrolle. Nar man
utvikler noe nytt i samarbeid mellom organisasjoner er det viktig & uteve endringsledelse
(jf. Sarapuu, Laegried, Randma-Liiv & Rykkja, 2014). Samtidig er det avgjorende at innhol-
det i strategier og tiltak blir kommunisert pd en god mate, slik at man «viser veien framy.
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Stensaker og Haueng (2016) peker pa at det er sentralt 4 formidle en tydelig retning og en
overordnet malsetning. Hva er det intenderte innholdet i endringene og hva er de viktigste
virkemidlene for 4 f dette til? Dette samspillet mellom den innholdsmessige og prosessuelle
dimensjonen vil vére sarlig utfordrende i inter-organisatoriske relasjoner.

I vére undersekelser har vi vist hvordan ledelse i inter-organistoriske relasjoner kan
utgves pa ulike méter. I «Bolig for velferd» er det et klart funn at det er Husbanken som
utgver lederollen, med utgangspunkt i sin formelle koordinatorrolle (Gressgird, Hansen
og Nesheim, 2017a). I studiet av A-krim fant vi at initiativ og relasjoner utviklet seg pd ulike
madter lokalt; hvor dels Skatteetaten (Oslo), dels Arbeidstilsynet (Bergen) og dels samspillet
mellom Arbeidstilsynet og Politiet (Stavanger) var avgjerende for ledelse i den forste fasen
(Neby m.fl., 2016).

SAMMENFATNING OG KONKLUSJON

I et moderne, komplekst samfunn vil det veere mange avhengigheter mellom politikkom-
rdder, sektorer og etater. Omfanget av oppgaver som krever samordning pé tvers av hierar-
kiske organisasjoner, vil typisk gke i takt med de politiske ambisjonene man har. De siste
drene har gjenstridige problemer knyttet til klima og milje, sikkerhet og beredskap, velferd
og kriminalitet aktualisert disse utfordringene (bl.a. Lagreid et al, 2014). [ denne artikke-
len har vi gitt et organisasjonsfaglig bidrag til forstdelsen av tverretatlig samarbeid. Vi har
presentert et rammeverk for analyse av tverretatlig samordning bestiende av fire elemen-
ter, basert pa et instrumentelt perspektiv.

Tabell |
Rammeverk for analyse av tverretatlig samordning

Dimensjoner Spesifikke mekanismer

a) Oppgaver og avhengigheter Myndighetsutevelse eller tjenesteyting?

Neerhet til etatens kjernevirksomhet

Avhengigheter mellom etatene

Hva er aktuelle oppgaver pa ulike organisatoriske nivéer, og hvilke etater
og enheter er aktuelle deltakere i disse?

Oppgaver pa operativt nivé: Lopende, sporadiske eller tidsbegrensede?

b) Distanse mellom Geografisk distanse
organisasjoner Kognitiv distanse
Strukturell distanse
Maktdistanse
c) Intra-organisatoriske tiltak Har etaten en strategi for feltet det samarbeides om?

Intern organisering for samarbeid

Intern styring (mal, ressurser med mer) for samarbeid
Innslag av interne spenninger

Fr strategien forstatt og kommunisert i etaten?

d) Inter-organisatoriske tiltak Samarbeidshierarkiet: Sekundaerorganisasjon med tiltak pa ulike nivd
Har man et ledende departement/en ledende etat?

Prosjekt eller varig tiltak?

Styringsmekanismer: Formalisering vs tillit

Fase og grad av institusjonalisering

Ledelse av samarbeidstiltak
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Rammeverket er oppsummert i Tabell 1 ovenfor og bestér av fire dimensjoner eller temaer
ved inter-organisatoriske relasjoner. For hver av disse er det trukket fram en rekke spesi-
fikke mekanismer, knyttet til undermengder av de fire dimensjonene. Ved a skille mellom
de oppgaver man skal utfore (a) , utfordringer knyttet til ulike distanser mellom involverte
etater (b), samt tiltak pd intra- (c) og inter-organisatorisk nivé (d) har vi et bedre faglig og
analytisk grunnlag for 4 forstd og forklare tverr-etatlig samordning. Kjennetegn ved opp-
gavene viser til hva som skal samordnes og hvordan akterenes saksfelt og roller er knyttet
sammen. Et viktig poeng er at de ulike organisasjonene kan ha ulik interesse for et samord-
ningstiltak. Utfordringer mellom organisasjoner peker pd mulige hemmere for samord-
ning. Jo sterre avstand det er mellom etatene p4 de fire dimensjonene, desto mer krevende
er det & fa til god tverretatlig samordning. Element (c) og (d) tar for seg tiltak og virkemid-
ler i vid forstand. Utgangspunktet er oppgavestrukturen og hva som skal samordnes (a) og
utfordringene knyttet til distanse mellom organisasjonene (b). Gitt oppgaver og utfordrin-
ger, er sporsmalet hvordan man kan legge til rette for god samordning internt i den enkelte
organisasjon (c) og gjennom inter-organisatoriske tiltak og relasjoner (d).

Bidraget fra artikkelen er at vi presenterer et helhetlig rammeverk for inter-organisa-
torisk samarbeid i staten, basert pa et instrumentelt perspektiv. Kunnskapen om de fire
elementene er dels bygget pé tidligere forskning om samarbeid, og dels p& egen empirisk
forskning, serlig innen strategien «Bolig for velferd» og samordning knyttet til arbeid mot
arbeidslivskriminalitet. Sarlige bidrag fra artikkelen er at vi har belyst to sider ved inter-
organisatorisk samordning som i liten grad er blitt utforsket, samt systematisert littera-
turen under temaet distanse mellom organisasjoner. Ut fra et instrumentelt perspektiv er
det dpenbart at trekk ved oppgaver og trekk ved intern organisering er av stor relevans
for & forsta inter-organisatorisk samordning. Ved & trekke fram betydningen av naerhet til
etatens kjernevirksomhet og ulike avhengigheter mellom etater, fanger vi opp viktig varia-
sjon i og mellom samordningstiltak. Vi har vist hvordan «Bolig for velferd» preges av at
Husbanken har storre interesse i saksfeltet enn de andre etatene, mens A-krim samarbei-
det kjennetegnes ved at alle aktorene ser dette som et prioritert felt. Pa lokalt niva preges
A-krimsamarbeidet av kontinuerlig oppgavelosning i et tverr-etatlig team, men samarbei-
det innen boligfeltet er mer sporadisk, hvor Husbanken inngér i ulike konstellasjoner med
andre etater, avhengig av hvilken malgruppe som star i sentrum. Slik variasjon i oppgaver
og avhengigheter vil ha konsekvenser for grad av deltakelse i og involvering i et samarbeid
pé et saksfelt pd ulike nivéer.

Tidligere forskning om organisering av samarbeid har hatt fokus pé selve tiltaket og
mekanismer knyttet til dette, heller enn hvordan man internt organiserer seg for ekstern
samordning, og hvilke utfordringer dette medferer. Vi har her argumentert for hvorfor
dette er relevant og viktig & forske pa, og empirisk identifisert noen intra-organisatoriske
mekanismer. Det er beskrevet hvordan den ledende aktoren i «Bolig for velferd» aktiviserte
strukturelle spenninger i Husbanken. At disse oppsta har sammenheng med at det aktu-
elle samarbeidsomrédet involverer mange enheter i Husbanken, og at strukturen kombi-
nerer organisering etter geografi, funksjon, fagomrader og programmer. Det kan forventes
at intern organisering for ekstern samordning vil vaere mindre utfordrende i virksomheter
der feerre enheter involveres og strukturen avspeiler et prinsipp for gruppering.

De to «casene» viser stor variasjon nar det gjelder implementering av en tverr-etatlig
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strategii staten som organisatorisk system. I noen virksomheter (innen «Bolig for velferd»)
finner vi «lgse koplinger» mellom strategien sentralt pd den ene siden, og forstaelse for,
relevans av og implementering av strategien ute i organisasjonen pa den andre siden. Dette
kan forventes & ha konsekvenser for det det operative samarbeidet mellom etatene lokalt.
Et viktig spersmdl i den forbindelse er om dette er et sparsmal om tid; hvor implemente-
ring tar lengre tid i noen etater enn andre; eller ogsa legger begrensninger pa lengre sikt.

De lokale samordningstiltakene mot arbeidslivskriminalitet utviklet seg som en kombi-
nasjon av lokale, unike relasjoner og initiativ og foringer og strategier fra strategisk niva i
de respektive etatene. Vi finner ogsa variasjon mellom etatene nér det gjelder om A-krim
var etablert som et eget problemomrade og internt saksfelt, for samarbeidet ble formali-
sert. Skatteetaten skiller seg her ut ved at arbeidslivskriminalitet var definert som et eget
satsingsomrade tidligere enn de ander etatene. Ulik strategisk prioritering og ulik graden
av modenhet mellom etatene kan veere en viktig kilde til utfordringer i samarbeidet.

Rammeverket gir et potensiale for videre forskning om inter-organisatoriske relasjo-
ner i offentlig sektor. Vi kan altsé skille mellom fire ulike tema eller typer av problem-
stillinger, som igjen omfatter ulike undertema. Disse temaene kan koples pa ulike mater.
For det farste kan man studere videre de tre «underforskede» teamene (oppgaver, distan-
ser og intra-organisatoriske tiltak) naermere. Her er det dpning for empiriske studier pd en
rekke felter der tverretatlig samordning er viktig, samt en mer systematisk begrepsfesting
og -utvikling. Nar det gjelder «intern organisering for ekstern samordning» kan man bygge
videre pa de beskrivelser og hypoteser som er kommet fram ovenfor. Sentrale spgrsmal er
blant annet hvilke interne tiltak og mekanismer som aktiviseres av deltakelse i forpliktende
samarbeid med andre etater, hvilke utfordringer som oppstar og hvordan man bedre kan
samordne interne bidrag til slike tiltak. Hvilken betydning har for eksempel formelle roller
og mandat pa den ene siden og institusjonaliserte praksiser og identiteter p& den andre
siden?

Et annet sett med problemstillinger angér sammenhengen mellom oppgaver og organi-
satoriske distanser pd den ene siden og tiltak pé intra- og organisatorisk niva pa den andre
siden. Vihar her antydet at type avhengighet (under a) og maktasymmetri (under b) legger
foringer pd hvordan samarbeidet best kan organiseres og styres. Videre forskning kan utar-
beide flere og mer presise hypoteser om disse sammenhengene, og empirisk etterprove
disse.

Endelig kan tverr-etatlig samordning studeres over tid. Vi har pekt pa at samarbeid som
er nytt og i liten grad er institusjonalisert, vil ha andre utfordringer enn et etablert tverr-
etatlig samarbeid. Det er saledes viktig & ta hensyn til hvilken fase et gitt initiativ er i. I tillegg
kommer at samarbeidstiltak kan ha unike utviklingsforlep, hvor initiativ, avtaler og erfa-
ringer pa et tidspunkt legger foringer for atferd og tiltak pa et etterfolgende tidspunkt.
Dette tilsier at «time matters» (Sarapuu, Lagried, Randma-Liiv & Rykkja, 2014), og at det
er et potensiale i & legge et prosessuelt perspektiv (Das & Teng, 2002; Kenis & Provan, 2009)
til grunn. P4 denne maten kan vi fange opp forlep av inter-organisatoriske relasjoner, med
innslag av sti-avhengighet, kritiske hendelser og «suksesser», som har sin egen dynamikk.
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