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Forord

Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet og Kommunenes Sentralforbund sette
viren 1995 i gang eit forprosjekt for eit utviklingsprosjekt om "Organisering av PP-
tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet".

Som ein del av forprosjektarbeidet fekk RF-Rogalandsforskning i oppdrag 4 utarbeida ein
rapport som skulle gi oversikt over utfordringar og problemomride for den pedagogisk-
psykologiske tenesta pa den eine sida og den kommunale oppvekstpolitikken i vidare
tyding pa den andre.

Rapporten har altsi eit konkret utgangspunkt og siktemdl, men kan vera av interesse for
fleire av dei som i dag steller med kommunal oppvekstpolitikk og -organisering. Dette er
bakgrunnen for at han n4 blir publisert, og slik gjort tilgjengeleg for allmenta.

Stavanger, mars 1996

Trond Lie
Prosjektleiar
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Samandrag

Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet og Kommunenes Sentralforbund sette
viren 1995 i gang eit forprosjekt for eit utviklingsprosjekt om "Organisering av PP-
tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet”.

Som ein del av forprosjektarbeidet fekk RF-Rogalandsforskning i oppdrag & utarbeida ein
rapport som skulle gi oversikt over utfordringar og problemomride for den pedagogisk-
psykologiske tenesta pd den eine sida og den kommunale oppvekstpolitikken i vidare
tyding pd den andre.

[ foreliggande rapport blir det tatt utgangspunkt i at utviklingsprosjektet siktar mot & betra
kvaliteten pi tenesta og det samla kommunale oppvekstarbeidet gjennom utvikling av
organiseringa av PP-tenesta. To kvalitetsdimensjonar dannar utgangspunkt for organisa-
sjonsutviklinga: & letta tilgjenget til tenesta for brukarar, samt & betra koordineringa av
fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomridet.

A letta tilgjenget inneber & redusera/eliminera eventuelle fysiske, sosiale, kompetanse-
messige, kapasistetsmessige og organisasjonsstrukturelle skrankar mellom PP-tenesta pd
den eine sida og brukarar pd den andre.

A betra koordineringa av fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomrddet inneber

a vurdera:

- omdeloppgéver/ulike tenester innanfor omridet overlappar kvarandre, dvs. at
ein utfprer dobbeltarbeid

- om det eksisterar "grdsoner", dvs. at oppgiver ikkje blir utfgrde fordi den
enkelte tenesta eller etaten trur at "dette tar andre seg av"

- omdet forekjem suboptimal utnytting av fagressursar P.L.d. organisasjons-
strukturelle hindringar, eksempelvis at sosialfagleg kompetanse og kapasitet
finst i kommunen - i helse- og sosialetaten -, men ikkje blir trekt inn i PP-

tenesta sitt arbeid med barn og unge med sosiale og emosjonelle problem.
Dersom vurderinga viser at eksisterande arbeidsdeling/koordinering ikkje er god nok,
inneber dette at ¢in i neste omgang mé vurdera (nye) koordineringstiltuk langs aksen fri

laust kopla samarbeid til full integrering/samansliing.




I denne vurderinga av organisasjonsendring utgjer modifiserte variantar av hovedurvals-
modellen, mdlgruppemodellen. funksjonsmodellen og onrddemodellen eit arsenal av idé-
ar og konseptskisser for organisasjonsstrukturelle reformer. | utforminga og implemen-
teringa av slike reformer i kommunar og fylkeskommunar, er det essensielt ogsd d foku-
sera pi fuglege standardar og domene til samarbeidande tenester pd oppvekstomridet.
Desse mi klargjerast og droftast gjennom dialog partane imellom i omstillingsprosessen.




[. Innleiing

1.1 Formél

Prosjekimdl

Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet (KUF) og Kommunenes Sentralforbund
(KS) sette viren 1995 i gang eit forprosjekt for eit utviklingsprosjekt om "Organisering
av PP-tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet”. Mala med prosjektet er:

"1. A undersgke hvordan tilgjengeligheten til tjenesten kan bedres for barn. unge
og voksne med sw@rskilte behov.

2. A skissere konkrete modeller for hvordan tjenesten i stgrre grad og pé en bedre
mite kan anvendes av kommunen i det totale tienestetilbudet for barn, unge og

voksne og inngd som en naturlig del av dette."!

Prosjektet skal omfatta heile kommunesektoren (kommunar og fylkeskommunar), men ha
hovedvekt pd kommunane.

Tolking av prosjektmdla

Prosjektet skal, som det ligg i namnet, konsentrera seg om organiseringa av den
pedagogisk-psykologiske tenesta. Ved i arbeida systematisk og utviklingsretta med dette
verkemidlet, siktar ein mot 4 betra kvaliteten péd tenesta: Pd den eine sida skal betre
organisering gi lettare tilgjenge til tenesta for barn, unge og vaksne med behov for hjelp.
Pi den andre sida skal betre organisering sikra betre samordning med andre kommunale
tenester retta mot barn, unge og vaksne med behov for hjelp. Det ligg implisitt i mal-

formuleringa at ein reknar med at dette vil gi betre ressursutnytting innanfor det samla

FSitert [ra prosjekiskisse, udatert, KUIF og KS.




kommunale oppvekstomridet. samt auka heilskapsorientering og (meir) koordinerte tiltak

overfor milgruppa.

Ad mal 1:1 Stmeld. nr. 54 (1989-90):75 blir det streka under at "det er viktig at PP-
tenestens tilbud er lett tilgjengelig". For at brukarar skal ha fert rilgjenge til tenesta, blir
det peika pa at dei lett og raskt mi kunne koma i kontakt med personalet, dei mi i den
hjelpa dei har behov for og dei md raskt fi eit tilbod om hjelp ndr dei foler for det.
Brukarar kan vera eksisterande eller potensielle, og delast inn i primarbrukarar, dvs.
barn, unge og vaksne med behov for hjelp, og sckunderbrukarar, dvs. skular og barne-
hagar, helsestasjonar og barnevernet. Milet om lettare tilgjenge til tenesta for barn, unge
og vaksne med behov for hjelp kan angripast bide direkre, gjennom tiltak for & gjera
tilgjenget lettare for dei nemnde primerbrukargruppene, og indirekte, gjennom tiltak for 4
gjera tilgjenget lettare for sekundeerbrukargruppene.

Eventuelle fysiske, sosiale, kompetansemessige, kapasistetsmessige og organisatoriske
skrankar mellom PP-tenesta pa den eine sida og brukarar pd den andre, vil kunne skapa
problem og gjera tilgjenget vanskeleg. Fysiske skankar kan vera slikt som lange av-
standar, upassande kontortider eller besgksordningar pa skular, i barnehagar osv., at det
er vanskeleg for brukarar 4 finna fram til PPT-kontoret eller & koma igjennom p4 telefon-
en. Sosiale skrankar kan vera slikt som dirleg service, fagleg arroganse og ei ovanfri og
ned-haldning frd personalet si side. K ompetansemessige skrankar vil oppsti dersom
brukarar opplever mismatch mellom dei problema dei vender seg til tenesta med og det
tenesta kan eller er opptatt av. K apasitetsmessige skrankar vil oppsti dersom beman-
ninga er sd lig at det over tid oppstar k¢ og ventelister. Dette heng ogsd saman med det
ein kan kalla organisatoriske skrankar. Med dette siktar vi til at tenesta er organisert slik (i
det daglege) at kontakten med brukarane er sporadisk og tilfeldig og saksbehandlinga
prega av lig effektivitet. Som det heiter i St.meld. nr. 54 (1989-90):75: "Hvor raskt man
kan fd et tilbud vil ofte viere et kapasitetsspprsmal. (.....) @kt bemanning er imidlertid
neppe Ipsningen pd alt, og det vil derfor viere npdvendig med prioriteringer, videre-

henvisninger og sumarbeid med andre instanser”.

Ad mdl 2: Behovet for koordinering mellom PP-tenesta og andre kommunale hjelpe-
tenester, er framheva i lov- og regelverket og ei rekke styrande dokument (jf. f.eks.
St.meld. nr. 54 (1989-90):7&ff, sJd forgvrig kap. 1.2 og 2.2 i denne rapporten). Koordi-
nering tyder gjensidig utveksling av informasjon mellom to eller fleire partar, og der part-
ane tilpassar seg til kvarandre pi grunnlag den informasjonen dei mottar (Jacobsen
1993). Koordinering kan utgvast i form av anten sumarbeid eller samordning. I dagleg-
talen og somme offentlege plandokument blir gjerne desse to begrepa nytta synonymt. |
organisasjonsfagleg litteratur derimot blir det lagt vekt pd at dersom koordineringa er

formalisert og koordineringsinstansen er tillagt autoritet og styresmakt, er det relevant 4
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nytta begrepet samordning. Formalisering handlar om & etablera felles mil og reglar.
Autoritetsgrunnlag har & gjera med kva slags styresmakt og ressursar ein rir over, samt
kven som deltar i koordineringsprosessen - suksbehandlarar pa grunnplanet eller (ogsi)
leiinga. At leiinga deltar og engasjerar seg i koordineringa, gir status og ein signaleffekt
overfor resten av organisasjonen om at dette er vikii £ og skal prioriterast. Meir uformelle,
uforpliktande og "svake" former for koordinering kan etter dette rubriserast som sam-
arbeid (Aarseth 1984, Jacobsen 1993).

Med dette som utgangspunkt kan vi tenka oss ein akse der koordinering gjennom laust
kopla samarbeid og koordinerin g gjennom integreringlsamanslding utgjer ytterpunkta. 1
det forste tilfellet skal koordineringa mellom PP-tenesta og andre tenester retta mot barn,
unge og vaksne med behov for hjelp sikrast av ei samarbeidsgruppe e.l., der samarbeidet
er basert pd frivillig deltaking og utan eit felles ml- og regelgrunnlag. Gruppa rir dess-
utan ikkje over eigne ressursar og er ikkje tildelt styresmakt til & fatta eigne avgjerder som
kan forplikta deltakande tenester. I det andre tilfellet derimot vil integreringa/samanslinga
av PP-tenesta med andre tenester retta mot barn, unge og vaksne med behov for hjelp, gi
den integrerte, nye organisasjonseininga eit felles mil- og regelgrunnlag under ei felles
leiing som rir over eigne budsjettmidlar.

1.2 Bakgrunn

Organisering av PP-tenesta - utfordringar

I KUF sin "Plan for styrking av den pedagogisk-psykologiske tjenesten" (1992) blir det
trekt fram tre sentrale urfordringar for tenesta utover pa 90-talet:
- Utvikling av rolla som sakkunniy instans i arbeid retta mot enkeltindivid.
- Prioritering av forebyggande arbeid og systemutvikling, dvs. utvikling av
skulen/barnehagen som organisasjon og oppvekstmiljp.
- Ivaretaking av rolla som koordinerande instans i forhold til arbeid med opp-
vekstmiljpet generelt, dvs. eit aktivt engasjement i tverrfagleg og tverretatleg
sumarbeid retta inn mot & skapa og vedlikehalda gode oppvekstvilkir i nier-

miljea,




I'tillegg blir det streka under at PPT-kontora ma vera urviklingsorienterte i forhold tl stat-
lege signal. Det same gield m.o.t. kommunale prioriteringar og pnske og behov hos

brukargrupper.

Pid denne bakgrunnen mé PP-tenesta (som andre) lopande vurdera om organiseringa av

tenesta er formilstenleg.

| tillegg til planen fra KUF er det to forhold som aktualiserar diskusjonen om (re)organi-
sering av PP-tenesta. For det forste det faktum at mens arbeidsoppgivene til PP-tenesta
har endra seg sterkt og blitt vesentleg utvida pd dei tjue dra som er gitt sidan kommunane
blei pilagde & ha ei slik teneste, si er dei formelle rammene rundt tenesta ikkje endra i
sierleg grad. For det andre viser ei nyare undersoking frd KS at omlag 80 prosent av
norske kommunar er i gang eller pé trappene med endringar av eksisterande organisa-
sjonsmodell, dvs. hovedutvalsmodellen.? Tradisjonell sektorinndeling blir i stadig fleire
kommunar forlaten; nye prinsipp for gruppering av ansvarsomride, arbeidsoppgdver og
tenester blir prgvde ut. Framveksten av oppvekstpolitikk som eige politikkomride, med
oppretting av kommunale oppvekstutval 0g oppvekstetatar, er eit av dei mest dominer-
ande trekka i denne endringsprosessen. PP-tenesta, skulane og barnehagane si tradisjo-
nelle organisatoriske innplassering i kommunane blir utfordra - og i ein del tilfelle fore-
skitt endra - som ein konsekvens av dette.

Tradisjonelt har diskusjonen om organisering av PP-tenesta giitt pi storleik, fagsaman-
setting og kommunale versus interkommunale kontor. Utgangspunktet har dels vore det
faktum at pilagde arbeidsoppgéver er av ein slik karakter at tenesta treng eit relativt breitt
tverrfagleg kompetansegrunnlag. Dels har det vore sterkt fokusert pd at tenesta pé lands-
basis har hatt problem med ventelister, misnggde brukarar, vakante stillingar og stor
gjiennomtrekk (KUF 1992).

Dei siste dra har diskusjonen om organisering ogsd kome til & handla om tenesta burde
samordnast (betre) med andre kommunale hjelpetenester. Dels heng dette saman med
endringar i kommunal organisering pd overordna utvals- og etatsnivi (jf. over). Dels
heng det saman med utviklingstiltak og endringsprosessar innanfor fleire kommunale
hjelpetenester. Styrkinga av barneverntenesta forst pd Y0-talet gjennom Barne- og familie-
departementet sitt "Program for nasjonal utvikling av barnevernet", aktualiserte sporsmil-
¢t om betre koordinering og samarbeid mellom PP-tenesta og barnevernet (Lie 1992, Lic¢

og Hauge 1993 og 1994, Ustvedt Christiansen og Nordahl 1993). Vidare er det ogsi

S Opplysning referert il ved Apningacav konferansen "1 farta - hvor gdr veien videre!?", avslutningskonf-
ranse for Foll-programmet "Aliernative organisasjonsmodeller i kommunene”, KS op KS Forskning,
Hangesand, 13- 14, april 1994,




fokusert pi samarbeid mellom PP-tenesta og helsetenester samt kultur- og fritidstenester

(KUF 1992),

Iverksettinga av KUF sin "Plan for styrking av den pedagogisk-psykologiske tjenesten”
(1992), har resultert i ei rekke lokale utviklingsprosjekt som m.a. rettar seg mot organi-
seringa av PP-tenesta. Inntrykket er likevel grovt sett at dette handlar om smé og innover-
retta prosjekt. Det er "det indre livet" i tenesta som primeert stir i fokus - kontor- og team-
organisering, samarbeid og relasjonar mot brukargrupper (swrleg sekundwerbrukarane).
Det utoverretta arbeidet mot andre oppveksttenester og -etatar, og i swrleg grad det opp-
overretta fokuset mot overordna politiske og administrative organisasjons- og styrings-
strukturar, finn ein langt mindre av. Denne "innkapslinga” er ikkje serskild for PP-
tenesta, men eit trekk ein finn att ved fleire tradisjonelt sterkt fagorienterte tenester i
kommunesektoren - f.eks. barneverntenesta (f. Lie og Hauge 1994, Lie og Stuland
Larsen 1994),

Oppvekstpolitikk som politikkomréde

PP-tenesta er ein del av det samla kommunale tenestetilbodet retta inn mot & skapa og
trygga gode oppvekstvilkir for barn og unge. PP-tenesta er m.a.o. ogsé ein del av det vi i
dag kjenner som kommunal oppvekstpolitikk (KS 1994a). "Oppvekstpolitikk" er imidler-
tid eit lite presist begrep; det er ei samlenemning for stort sett all offentleg innsats retta inn
mot oppvekstvilkira til barn og unge. Slik innsats kjenner vi frd for som eit mangfald av
sektorpolitikk. Oppvekstpolitikk som eige politikkomride er av nyare dato, og séleis
gjenstand for meiningsbryting om omridet si kjerne og organiserande prinsipp. Spors-
mila kretsar rundt kven som er legitime premiss- og kunnskapsleverandgrar til omridet,

og kven som bgr danna kjerna i den eventuelt nye oppvekstorganisasjonen.

Oppvekstvilkir, oppvekstmiljg og oppvekstorganisering har stitt sentralt i ei rekke
stortingsmeldingar sivel som i statlege og kommunale utgreiingar og plandokument deij
siste dru. Den sentrale bodskapen i desse er at oppvekstproblematikken mé forstiast og
Ipysast heilskapleg, det md satsast lungt sterkare pé fgrebyggande arbeid, pa samarbeid
mellom ulike faggrupper, tenester og etatar, og pé samarbeid mellom kommunale instans-

ar og frivillige lag og organisasjonar samt brukargrupper i niermiljga. I denne saman-




hengen blir den formelle organisasjonsstrukturen sett pi som instrument for avscktoriser-

ing. eller i alle fall resektorisering og "nedbygging av faggrenser”, som det gjerne heiter.

Utviklingsprosjektet "Organisering av PP-tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet” skal
mot denne bakgrunnen supplera den pigiande styrkinga av PP-tenesta ved d fokusera pi
korleis tenesta kan organiserast betre innanfor det samla kommunale (og fylkes-
kommunale) tilbodet av oppveksttenester. Den vidare utviklinga av tenesta skal pd denne
miten bygga pa eit oppyeksmolitisk fundament, i tillegg til det reint fuglegelfugles-
politiske. Desse to fundamenta blir undersgkt og Konkretisert i dei to neste kapitla.

YL Stmeld. nr, 54 (1989-90) "Om opplering av barn, unge og voksne med sierskilte behov™: Stmeld.
nr. 35 (1990-91) "Om opplering av barn, unge og voksne med sierskilte behov, Tillegg til Stmeld. nr.
54 (1989-90)": St. meld. nr. 37 (1990-91) "Om organisering og styring i uldanningsscktoren”; Staneld,
e 33 (1991-92) "Kunnskap og kyndighet. Om visse sider ved videregdende oppliering”; Stmeld. nr. 40)
(1992-93) "..... vi smaa, en Alen Lange. Om O-dringer i skolen - konsekvenser for skolelppet og retnings-
linjer for dets innhold": Stmeld. nr. 29 (1992-93) "Om nermiljppolitikk"; Stmeld, nr. 37 (1992-93)
“Utfordringer i helsefremmende oy forcbyppende arbeid”; "Tiltak for barn og ungdom”, lagt fram av
Barne- og Lanilicdepariementet som vedlegg tl Stprp. nr. 1 (1994-95); "Plan for styrking av den peda-
pogisk-psykologiske tienesten” (KUE 1992): "Oppvekstpolitikk | kommunalt perspektivt (KS 1994:).
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I

PP-tenesta - arbeidsoppgdver. struktur og kvalitet

(RS

.1 Innleiing

Vurderingar av om etablert organisering av den pedagogisk-psykologiske tenesta er for-
milstenleg, md ta utgangspunkt i ein analyse av kva slags oppgiver og mil som ligg til
grunn for tenesteutpvinga. Endringar over tid m.o.t. oppgdver og mil kan gjera det
onskeleg eller npdvendig 4 endra organiseringa. Eventuelle forslag om reorganisering ma
pé den andre sida (ogsi) ta omsyn til etablert struktur - dvs. korleis tenesta er organisert i
kommunar og fylkeskommunar, fagsamansetting og kompetansenivi, storleik pd PPT-
kontora osv. Ein kan sjglvsagt ikkje setta strek over tjue drs utviklingsarbeid og tradisjon-
ar.

I dette kapitlet skal vi pd denne bakgrunnen sji neerare pd kva slags oppgéver og kvali-
tetsmal som ligg til grunn for PP-tenesta anno 1995, samt pd noen strukturelle trekk ved
tenesta pa landsbasis. Gjennomgangen er i stor grad basert pa fire kjelder: Stortings-
meldingar om utdanningspolitikk og opplering, herunder swrleg meldingane om oppler-
ing av barn, unge og vaksne med serskilde behov (sjd fotnote 3, s. 6 for oversikt); KUF
sin "Plan for styrking av den pedagogisk-psykologiske tjenesten" (1992): Faglig enhet
for PP-tjenesten sin situasjonsrapport om "PP-tjenesten i Norge 1994 - status og
problemstillinger" (1995), basert pi ei sperjeskjemaundersgking blant alle PPT-kontora
pé landsbasis; NIBR-rapporten "Kommunenes organisering av PP-tjenesten" (Harsheim,
Hovik og Vabo 1995), med trykt vedlegg med gjennomgang av "Relevant forskning om
PP-tjenesten" (kunnskapsoversikt).




2.2 Arbeidsoppgiver

Loverunnlager

Utviklinga av PP-tenesta har vore nwert knytt til utviklinga av det norske skulesystemet,
Pd det formelle planet blei det i 1951 vedtatt lov om spesialskular, som sikra statlege opp-
leeringstiltak for syns- og horselshemma, evneretarderte, talehemma 0g barn med sosiale
og emosjonelle tilpassingsproblem. I 1955 blei (den alminnelege) folkeskulelova av 1939
endra, og kommunane pélagde § sgrga for hjelpeoppleering til elevar som ikkje greidde &
folga med i den vanlege undervisninga. Staten stod som garantist for refusjon av ekstra
lonnsutgifter. Tjue dr seinare, i 1975, blei si grunnskulelova av 1969 endra, og det spesi-
alpedagogiske ansvarsomridet til grunnskulen utvida. Spesialskulelova blej integrert i
grunnskulelova; ein fekk ei skulelov som omfatta alle barn, og der retren til tilpassa opp-
leering i samsvar med den enkelte eleven sine evner og fgresetnader blei slétt fast (§ 7,
nr. 1). Det kan her gjerast eit skilje mellom vanleg tilpassa opplering - sikalla generell
differensiering - og spesielt tilpassa oppliering - spesialundervisning. I det siste tilfellet
trengst det normalt spesialtimar (tilleggsressursar), som skal vurderast tildelt med ut-
gangspunkt i ei sakkunnnig vurdering (Jf. under). Utgifter til spesialundervisning blei
dekka av staten heilt fram til innfgringa av det nye inntektssystemet for kommunane i
I9%6. Etter dette har postulerte utgifter til spesialundervisning gétt inn i ramma for over-
foring frd staten til kommunane pd undervisningsomridet. I dag m4 sileis Igpande ut-
gifter dekkast over kommunale budsjett.

For barn i fgrskulealder blei det med lovrevisjonen i 1975 heimla at retten til spesial-
pedagogisk hjelp ogsé gield for oppleringspliktig alder, nir den enkelte etter sakkunnig
vurdering har behov for det (§ 13, nr. 4),

Siplv om kommunane altsi allereie midt pd 50-talet blei pilagde eit spesialpedagogisk
ansvar, var det fgrst med lovrevisjonen i 1975 at det blei tatt inn ein eigen lovparagraf

som pilegg kommunane § ha ei eiga PP-teneste (§ 9, nr. 1, i Lov om grunnskolen):
"Pedagogisk-psykologisk teneste skal skipast i hgvelege distrikt og kan organi-
serast kommunalt eller interkommunalt.”

I' kommunane si oppfalging av reten til tilpassa oppliering, skal PP-tenesta vera sak-

Kunnig instans (§ 8, nr. 1), Dette er spesifisert i Forskrift for grunnskolen, § 1-4, nr. 2,

der det henter:




"Pa grunnlag av meldingar fri skolen, barnehagen eller helse- og sosialstellet
eller etter soknad frd foreldre, vurderer den pedagogisk-psykologiske tenesta
som sukkunnig instans behovet for spesialpeduagogiske tiltuk og gjev tilrdding

om innhald og omfang."

I'tillegg blei det allereie i 1975 slitt fast at PP-tenesta skal vera noe meir enn bare ein sak-
kunnig instans for skulen. Tenesta skal ogsd ha ein rertleiande funksjon overfor skular og
barnehagar i arbeidet med 4 legga til rette for gode utviklings- og leringsmiljg, samt ein
Roordinerande funksjon i arbeidet med  skapa gode oppvekstvilkir i kommunane.
Arbeidet med behandling skal m.a.o. kombinerast med forebyegande verksemd. Det er
denne inndelinga KUF sin "Plan for styrking av den pedagogisk-psykologiske tjenesten”
frd 1992 repeterar, nir den skisserar framtidige arbeidsoppgéver pd tre omride:

- arbeid retta mot enkeltindivid - PPT i rolla som sakkunnig instans

- systemarbeid med sikte pd utvikling av arbeidsmitar og miljg i skulen og

barnehagen - PPT i rolla som rettleiande instans

- arbeid retta mot oppveksmmiljp generelt - PPT i rolla som koordinerande instans

i det kommunale oppvekstarbeidet.

Retten til spesialpedagogisk hjelp og tilpassa opplaring er ikkje avgrensa til barn i for-
skulealder og i grunnskulen, men gjeld ogsa for unge og vaksne. Unge under vidaregi-
ande opplring har rett pd spesialundervisning dersom sakkunnig vurdering ligg fore og
konkluderar med at eleven treng slik undervisning (jf. Lov om videregéiende opplring,
§ I'L, nr. 1). Dette er eit fylkeskommunalt ansvar. Fylkeskommunen har ogsd ansvar for
ngdvendig spesialundervisning for vaksne som er under vidaregdande opplering etter
vaksenoppleringslova (§ 4). Pi same méten har kommunane ansvar for ngdvendig
spesialundervisning for vaksne under utdanning pa "grunnskulens omride" (jf. Lov om
voksenoppliering, § 5).

Utviklingstrekk med omsyn til saker

Arsakene til at barn, unge og vaksne kan ha behov for tilpassa opplering og spesial-
pedagogiske hjelpetiltak, er fleire. Det kan skuldast syns- eller hprselshemming, fysisk-
motorisk eller psykisk utviklingshemming, Lere- og talehemming og sosiale og emosjo-
nelle problem (Befring 1994). Trenden dei seinare dra er at ein aukande del av dei barna
og unge som tenesta kjem i kontakt med ikkje har klart definerte og avgrensa funksjons-
hemmingar, men meir samansette sosiate og emosjonelle problem (jf. Staneld. nr. 54
(1989-90):9, KUF 1992:11).



To nyare undersokingar i Rogaland stadfestar dette. | forslag til "Restrukturering av PP-
tienesten i Stavanger" (1994), blir det streka under at "omfanget av antall barn/elever med
emosjonelle og sosiale problemer gker". Oversikt over tilviste saker i 1993, viser at av
1522 suker blei det i 334 av desse vist til “emosjonelle vanskar" som grunn for tilvisinga,
1 282 saker til "sosiale vanskar", "Fagvanskar” utgjorde imidlertid den storste kategorien
med 704 saker. Det blei vidare vist til "fysisk funksjonshemming” som grunn for tilvis-
inga i 58 saker, "sprik-/taleproblem" i 54 saker. Den andre underspkinga er ei brukar-
underspking av "PP-tjenesten i Dalane i 1994/95". Sporjeskjema blei sendt til alle tilsette i
alle skular, barnehagar og forskular/6-drsgrupper i dei tre samarbeidande Dalane-
kommunane Bjerkreim, Sokndal og Eigersund. Pd spgrsmil om "pi hvilke omriider
mener du skolen/barnehagen har stgrst behov for hjelp"”, viste det seg at sosiale vanskar
blei den klart storste kategorien, folgt av spesifikke lerevanskar og emosjonelle pro-
blem.*

Vidare blei det i 1994 sett i gang 23¥ nye prosjekt innanfor "Det lokale spesialpedagog-
iske utviklingsprogrammet" til KUF. Omlag 1/3 av prosjekta var i gruppa "sosiale og

emosjonelle vansker/adferdsvansker". Dette var den klart stgrste gruppa.

I'tillegg til denne forskyvinga med omsyn til kva slags sakstypar som dominerar arbeidet.
blir det ogsd rapportert om auke i talet pd saker i PP-tenesta dei seinare ra. Vidare blir det
rapportert om fleire “tyngre” saker som krev kontakt 0g oppfelging over lengre tid (KUF
1992:12).

Konsekvensen av at ein aukande del av dei barna 0g unge som PP-tenesta kjem i kontakt
med ikkje har klart definerte og avgrensa funksjonshemmingar, men meir samansette
sosiale og emosjonelle problem - der det ofte trengst kontakt og oppfplging over lengre
tid -, er at ogsd hjelpetiltaka mi gjerast meir samansetre, dvs. utformast og utgvast i eit
tverrfagleg og gjerne tverretatleg samarbeid med helse- og sosialtenester samt kultur- og
fritidstenester (Harsheim, Hovik og Vabo 1995),

* Respondentane skulle prioritera dei 2-3 viktigaste omrada blant 12 P Tprehand oppstilie problem-
omridde/aste svarkategoriar, Sosiale vanskar viar det omradet som var kryssa av flest gonger nir cin ser
L= 20 op d-prioritet samli, Spesifikke kerevanskar var det omefdet som var kryssicav [lest gonger mned
I.-prioritet,
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Nve utfordringar

I'tillegg til den skisserte utviklinga m.o.t. type suker og problem som PP-tenesta er stilt
overfor, mi styrkinga og den framtidige organiseringa av tenesta ogsd ta omsyn til fleire
reformer og utviklingstrekk som har eller vil fi konsekvensar for ho. Det gjeld:

- senking av skulestarten (Reform -97)

- utbygging av skulefritidsordninga

- innfgring av rett til tredrig vidaregiande opplaring, med lovfesta oppfplgings-

ansvar for fylkeskommunen overfor all ungdom fri 16-19 &r (Reform -94)3
- ansvarsreforma for menneske med psyksisk utviklingshemming

- fleire barn og unge i barnehagar og skular med framandsprikleg/-kulturell bak-
grunn.

Ogsi desse endringane vil métte fora med seg tilpassingar pd tfiltakssida. F.eks. heiter det
1 forslag til "Restrukturering av PP-tjenesten i Stavanger” (1994) at "ansvarsreformen for
mennesker med psykisk utviklingshemming krever helhetlige tiltak hvor PP-tjenesten vil
mdtte gd inn i et samarbeid med nye partnere som kultur og fritid i tillegg til arbeids-
kontor, helse- og sosialvesen og skole. De nye samarbeidspartnerne har forventninger
om & fd veiledning fra PP-tjenesten" (vir uth.).

S Opplplgingsansvaret bestr i 4 sorga for atall ungdom i denne aldersgruppa som ikkje har fast arbeid,
ikkje har spkteller it imot cin opplieringsplass eller som har slutta eller vil avslutia utdanninga midt i
skulcdiret, blir fplgt opp. Opplplginga skal ha som mAl A gi tilhod om oppliering cller andre former for
hjelp og vil mitte skje i niert samarbeid med andre instansar som har cit ansvar for denne ungdoms-
gruppa. Opplplgingsansvaret skal leggast til cin instans i fylkeskommunen, f.cks. PP-tenesta (KUF
1992:14).




2.3 Strukture

Kommumalelinterkommunale kontor

Faglig enhet for PP-tjenesten sin situasjonsrapport om "PP-tjenesten i Norge 1994 -
status og problemstillinger" (1995), viser at det finst 286 PPT-kontor pa landsbasis med
1390 fagstillingar. 161 av kontora (65 prosent) er kommunale (dekker ein kommune),
resten interkommunale. Troms, Nordland, Nord-Trgndelag og Mgre og Romsdal har det
hogaste innslaget av interkommunale kontor. I 1982 var talet pd kommunale kontor 75, i
1988 hadde det stige til 112. Trenden er altsd at det blir relativt sett stadig fleire reint
kommunale kontor. Det er likevel vikti g & hugsa at langt dei fleste kommunane spleisar
og delar pd PP-tenesta saman med ein eller fleire andre kommunar gjennom drift av eit

interkommunalt kontor ("bare” 161 av 439 kommunar har eiga teneste).

Ytre organisering - organisatorisk innplassering i kommunane

Denne trenden med 4 "ta heim" PPT-ressursane til eigen kommune, kan dels sjaast i
sumanheng med at sviert mange kommunar nyleg har gjennomfgrt, er i gang med eller pi
trappene med endringar av eksisterande organisasjons- og styringsmodell. Som nemnt i
kapittel 1.2, er framveksten av oppvekstpolitikk som eige politikkomride - med opprett-
ing av kommunale oppvekstutval og oppvekstetatar - eit av dei mest dominerande trekka i
denne prosessen. Dette fir gjerne konsekvensar for PP-tenesta si ytre organisering, dvs.
den organisatoriske innplasseringa i kommunane. Tradisjonelt har PP-tenesta blitt sett pi
Og vore organisert som ein del av skulesystemet ( Jf. kap. 2.2). Dette er framleis det klart

dominerande biletet sett pa landsbasis. Imidlertid slar dette nd sprekkar:

Siglv om den statistiske oversikten er mangelfull, finst det etterkvart mange cksempel i
at PP-tenesta blir integrertisline saman med andre kommunale hjelpetenester som retiar seg
mot barn og unge. 1 desse tilfella blir den administrative tilknytinga til skulen svekka:
tenesta er (i ein del av tilfella) ikkje lenger del av ein eigen undervisningsetat (som cr

avvikla), men gir inn i den nyoppretta oppvekstetaten, og rapporterar til oppvekstsjefen.
“ Derannaikkje er it opp. er opplysningane i dete kapitler henta {4 Faglig enhet for PP-tienesten sin
stuasjonsrapport om "PP-tjenesten i Norge 1994 - status op problemstillinger” (1995),
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Over tid kan ein tenka seg at dette ogsi vil pverka prioriteringa av arbeidsoppgaver blant
PPT-personalet, herunder den faglege tilknytinga til skulen. Konkret: Dei pedagogisk-
psykologiske ressursane blir i stprre grad ein del av det integrerte kommunale hjelpe-

dpparatet retta inn mot barn og unge, i mindre grad ein del av skulesystemet (isolert sett).

Deltigjennomgdande teneste i fylka

Pa fylkesnivd har fleirtalet av fylkeskommunar ¢iga PP-teneste for vidaregdande opplier-
ing. Oslo, Hedmark, Telemark, Vest-Agder, Sogn og Fjordane og Mgre og Romsdal har
pa si side sikalla gjennomgdande teneste, dvs. at tenesta dekker bide forskulen/grunn-
skulen og vidaregiande opplering. I fleire fylke som har eiga PP-teneste for vidare-
gdande opplering, er tenesta inndelt i avdelingskontor som er lokaliserte til ulike delar av
fylket. Utviklinga frd 1988 (den fgrre kartlegginga) og til 1994 viser at det relativt sett har
blitt noen fleire reint fylkeskommunale PPT-kontor (delt Ipysing).

Kontorstorleik, gjennomtrekk 0g vakansar

Gjennomsnittleg har PPT-kontora 5.2 fagstillingar. Pd fylkesnivd varierar dette fra 20 i
Oslo til 3,2 i Oppland: pa kontornivi fri 28,5 til 0,5 fagstillingar. 72 kontor pé landsbasis
har mindre enn 3 fagstillingar, som er under tidlegare tilrddd nedre grense (jf. tilrdding
om minimum 4 fagstillingar per kontor i St.meld. nr. 61 (1984-85)). Sett i forhold til

situasjonen i 1988, er det blitt noe Jeerre kontor som har e eller faerre Jagstillingar.

Mens det tidlegare har vore mye snakk om (den problematisk hgge) gjennomtrekken i
PP-tenesta (jf. kap. 1.2), s4 viser underspkinga fri Faglig enhet for PP-tjenesten
(1995:7) "en overraskende grad av stabiliter". Gjennomsnittleg praksistid er 7, 8 ar.

[0 prosent av alle oppretta stillingar i PP-tenesta pé landsbasis stod vakante i 1994, Dette
crein auke i forhold til situasjonen i 1988, Det er til dels store variasjonar fylka imellom
(og truleg ogsid innanfor det enkelte fylke). Det er sierleg stillingar for pedagogisk-psyko-

logiske radgivarar det er vanskeleg a fi rekruttert personell til.




Fagsamansetting

Undersgkinga fri Faglig enhet for PP-tjenesten (1995:6-7) viser at det over tid har skjedd
endringar m.o.t. fagsamansettinga i PP-tenesta: "Andelen av sosionomer har sunket
vesentlig de siste 15 dr. Andelen pedagogisk-psykologiske ridgivere har ogsd sunket
noe. Og disse faggruppenes relative nedgang i andel av ansatte, har i all hovedsak blitt
erstattet av spesialpedagoger.” Eit interessant sporsmil i denne samanhengen er om dette
er uttrykk for ei pnska og styrt utvikling, eller resultatet av rekrutteringsproblem innanfor
bestemte yrkesgrupper (jf. avsnittet over), Undersokinga tar ikkje opp dette, men peikar

pd ein vensentleg konsekvens av den skisserte utviklinga:

"En viktig kvalitetsdimensjon i PP-arbeid har veert den tverrfaglige bemanning-
en. Et helhetssyn pd barnet, den unge eller voksne forutsetter bide et pedagog-
isk, psykologisk og sosialfaglig perspektiv. Dataene fra undersgkelsen viser at
den sosialfaglige dimensjon, representert ved sosionomer, er ute av PP-tjenest-

en mange steder." (Faglig enhet for PP-tjenesten 1995:7, vir uth.)

Vi har over peikt pi at behovet for heilskapleg og tverrfagleg/tverretatleg kompetanse er
ngdvendig for & mgta den auka straumen av samansette sosiale og emosjonelle problem
hos mélgruppene til PP-tenesta. Implikasjonen av utviklinga m.o.t. fagsamansetting i PP-
tenesta blir pd denne bakgrunnen at det sosialfaglege "tomrommet" ma fyllast gjennom

tettare koordinering med sosialfaglege tenester i kommunane (les: helse- og sosialetaten).

2.4 Kvalitet

Organisasjonsfugleg perspektiv péi arbeidet med kvalitetsforbetring i PP-tenesta

Generelt sett blir organisasjonar vurderte av omgivnadene ut fri dei produkta og tenestene

dei yter. Men ikkje bare det:

"Organisationer viirderas ocksi utifrdn om de anviinder strukturer, processer
och ideologier som viktiga grupper i omgiviingen uppfattar som rationella,
effektiva, rimliga, rittvisa, naturliga och moderna. Viirderingar som pa detta

Sittéir en delav en kulturell ordning dir siirskilt viktiga f6r organisationer diir




detiir sviirt att viirdera kvaliteten pd produkterna och diir sammanhanget mellan
strukturer, processer och ideologier & ena sidan och produkter & den andra iir
oklar." (Brunsson og Olsen 1990:19)

Kommunar kan sjdast pi som organisasjonar og politisk-administrative system som
fungerar i eit dpent samhandlingsforhold med veljar- og brukargrupper, eller opinionen
generelt (Thompson 1967, Scott 1981 og Brunsson og Olsen 1990). For & oppretthalda
ngdvendig legitimitet overfor omgivnadene, mi altsi kommunane - giennom dei enkelte
tenestene, som PP-tenesta - bide yta dei tenester og den servicen som blir forventa, og

gjera dette pd ein méte, eller innanfor rammer, som blir akseptert av fleirtalet.

Kvaliteten pi PP-tenesta er mot denne bakgrunnen avhengig av sivel prosessuelle aspekt
som aspekt ved utfallet eller resultata av tenesteytinga. Vidare kan ikkje kvaliteten fast-
settast gjennom objektive mélingar eller faginterne eval ueringar (dleine), men (mé ogsd)
vurderast med utgangspunkt i rutiniserte 0g systematiske tilbakemeldingar frd brukar-
grupper, samt offentleg ordskifte om arbeidsmitar og resultatoppnding. Dette fordi PP-
tenesta - som andre kommunale hjelpe-/oppveksttenester - nettopp er eit eksempel pé ei
teneste "dir det dr sviért att viirdera kvaliteten péd produkterna och didr sammanhanget
mellan strukturer, processer och ideologier & ena sidan och produkter 4 den andra :ir
oklar". Konkret tyder desse resonnementa at arbeidet med sakkunnige vurderingar,
systemutvikling og koordinering av innsats retta mot oppvekstmiljp meir generelt, m4
utfgrast pd ein slik méte at brukarar, kommunale lejarar, politiske styresmakter og opini-
onen vurderar den som effektiv, riktig og rettferdig, samtidig som brukargruppene opp-
lever utfallet - dei konkrete hjelpetiltaka - som relevante 0g nyttige.

Dimensjonar i arbeidet med kval itetsforbetring i PP-tenesta

Pi denne bakgrunnen, og med utgangspunkt i gjennomgangen av arbeidsoppgéver i
kapittel 2.2, kan vi analytisk skilja mellom ulike dimensjonar i arbeidet med kvalitets-
forbetring i PP-tenesta. Under har vi lista opp tre oppgivespesifikke dimensjonar, samt
ein generell dimensjon knytt til PP-tenesta som produsent av offentleg gode. Lista er
ikkje uttsmmande, og som det gér fram av cksempla pd evalueringskriteriar vi nyttar, vil

arbeidet med dei ulike dimensjonane i noen grad vera overlappande:




[. Kvaliteten pé tenesta som SakKunnig instans:
(a) prosessuelle aspeki: prioritering av saker, effektivitet i saksbehandlinga,
nyttiggjering av tilgjengeleg kompetanse (0ogsd i andre tenester/etatar), informa-

sjon/tilbakemelding til tilvisingsinstansen

(b) resultatmessige aspekt: fagleg kvalitet pd vurderingane/innstillingane

g

Kvaliteten pd tenesta som rertleiiande instans for skular, barnehagar mv. med
sikte pd systemutvikling :
(a) prosessuelle aspekt: oppbygging av system-/organisasjonskompetanse,
prioritering av arbeidsomridet, utpving av rolla som rettleiande instans, her-
under nyttiggjering av tilgjengeleg kompetanse (ogsé i andre tenester/etatar)
(b) resultatmessige aspekt: betre tilrettelagde og tilpassa oppleringsmiljg i
skular og barnehagar, ferre tilvisingar om enkelt-barn/-elevar over tid
3. Kvaliteten pi tenesta som koordinerande instans i det kommunale oppvekst-
arbeidet:
(a) prosessuelle aspekt: oppbyggin g av kompetanse i organisering, leiing, ko-
ordinering?, oppbygging av kompetanse innanfor "oppvekstfeltet"?, prioriter-
ing av arbeidsomridet, utgving av rolla som koordinerande instans, herunder
nyttiggjering av tilgjengeleg kompetanse (ogsd i andre tenester/etatar)
(b) resultatmessige aspekt: (meir) heilskaplege og koordinerte "tiltakspakkar"/
tiltakskjeder overfor brukarane, betre utnytting av den kommunale fagkompe-
tansen pd tvers av tenester og etatar, fierre tilvisingar om enkelt-barn/-elevar
over tid (som resultat av generelt betre oppvekstmiljg)
4. Kvaliteten pi tenesta som produsent av offentleg gode:
(a) prosessuelle aspekt: kostnadsmessi g/pkonomisk-administrativ effektivitet i
form av formdlstenleg organisering, god leiing og styring, samt effektiv saks-
behandling; lett tilgjenge til tenesta for brukarane, rutinisert og systematisk
kvalitetssikring
(b) resultarmessige aspekt: " gode" og "nyttige" tiltak for brukargruppene, rett-
ferdig fordeling av knappe offentlege midlar (demokratisk effektivitet).

Organisasfonsutvikling for kvalitetsforbetring

Alt styrkings- og utviklingsarbeid som i dag pégér innanfor PP-tenesta pa landsbasis er
dirckte eller indirekte retta mot kvalitetsforbetring av tenesta. Som nemnt i kapittel 1.2,

skal utviklingsprosjektet "Organisering av PP-tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet”
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supplera dette arbeidet ved i fokusera pd tilgjenge-problematikken og koordineringa av
fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomridet (jf. kap. 1.1). Prosjektet er sileis
I utgangspunktet averensa til kvalitetsdimensjonane 3 og 4 i lista over. Metodeutvikling
for det sukkunnige vurderingsarbeidet og utpreving av nye tiltak overfor primerbrukar-
grupper ligg eksempelvis utanfor prosjektet. Dette tyder ikkje at organisasjonsutviklings-
prosessen i lokale prosjekt ikkje vil ha effektar pd, og til dels ogsd kunne vera retta inn
mot, kvalitetsdimensjonane 1 og 2. Men fokuset og utgangspunktet md vera idéar og
planar om organisasjonsutvikling/-endring med sikte pd d letta tilgjenget til tenesta for
brukarar, samt & betra koordineringa av fagressursar innanfor det kommunale oppvekst-
omridet.

A letta tilgjenget inneber som vi var inne pd 1 kapittel 1.1, & redusera/eliminera eventuelle
fysiske, sosiale, kompetansemessige, kapasistetsmessige og organisasjonsstrukturelle
skrankar mellom PP-tenesta pé den eine sida og brukarar pd den andre.

A betra koordineringa av fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomrddet inneber
d vurdera:

- omdeloppgéver/ulike tenester innanfor omridet overlappar kvarandre, dvs. at
ein utfgrer dobbeltarbeid

- om det eksisterar "grdsoner”, dvs. at oppgdver ikkje blir utfgrde fordi den
enkelte tenesta eller etaten trur at "dette tar andre seg av"

- omdet fgrekjem suboptimal utnytting av fagressursar p.g.a. organisasjons-
strukturelle hindringar, eksempelvis at sosialfagleg kompetanse og kapasitet
finst i kommunen - i helse- og sosialetaten -, men ikkje blir trekt inn i PP-
tenesta sitt arbeid med barn og unge med sosiale 0g emosjonelle problem
(Jacobsen 1993).

Dersom vurderinga viser at eksisterande arbeidsdeling/koordinering ikkje er god nok,
inneber dette at ein i neste omgang md vurdera (nye) koordineringstiltak langs aksen fré
laust kopla samarbeid til full integrering/sumanslding (jf. kap. 1.1).







3. Kommunal oppvekstpolitikk

3.1 Innleiing

I kapittel 1.2 peikte vi pa at "oppvekstpolitikk” er eit nytt politikkomride (Jf. ogsd KS
1994a:3). "Tiltak for barn og ungdom" med sikte pd & skapa gode oppvekstvilkir har
imidlertid vore eit swrskilt satsingsomrade for regjeringa i fleire ar. Mdla for denne inn-
satsen er nedfelt i "Langtidsprogrammet 1994-1997" (St.meld. nr. 4 (1992-93)) og i ei
rekke stortingsmeldingar mv. fri ulike sektordepartement (jf. kap. 1.2). Pa statleg nivd er
Barne- og familiedepartementet samordningsinstans for denne satsinga. Departementet
har samla og synleggjort den sektorvise innsatsen i dokumentet "Tiltak for barn og ung-
dom" (vedlegg til Statsbudsjettet for 1995, St.prp. nr. 1 (1994-95)). Trass i dette er det
"vanskelig 4 finne skriftlig nedfelt en helhetlig nasjonal oppvekstpolitkk" (KS 1994a:10).
Politikk for oppvekst - sektorvise mal og tiltak retta inn mot ulike sider ved oppvekst-
vilkdra - finst det mye av; oppvekstpolitikk - der utgangspunktet er barn og unge, ikkje

familien, institusjonar, profesjonar - finst det forelgpig lite av.

Pd kommunalr nivd er oppvekstvilkir forste gongen omtalt i eige punkt i firedrsplanen til
KS for perioden 1992-96. Dette er seinare fplgt opp med utvalsinnstillinga "Oppvekst-
politikk i kommunalt perspektiv" (KS 1994a). Her blir det vist til at mange kommunar
allereie lenge har drive eit omfattande plan- og utviklingsarbeid innanfor det noe vidare
nermiljg-/oppvekstomridet - pa eiga hand, eller som del av nasjonale forsgks- og utvik-
lingsordningar (jf. ogsd Stabben 1993). I 1993 var omlag 85 prosent av bykommunane
og 55 prosent av alle andre kommunar i gang med utviklingsprosjekt pd oppvekstomriidet
(KS 19944:27). P4 same miten som i staten var - og er - truleg mange av desse prosjekta
og tiltuka farst og fremst ei samling av kommunen sin sektorvise politikk for oppvekst
heller enn utmeisling og iverksetting (organisatorisk, budsjettmessig osv.) av ein eigen
oppvekstpolitikk. Imidlertid hadde 4() prosent av bykommunane og 20 prosent av dei
gvrige kommunane utarbeidd ein eigen oppveksiplan per 1993 (KS 19944:24). Dessutan
reorganiserar stadig fleire kommunar verksemda si, og samlar oppgdver og tenester retta

inn mot oppvekstvilkéra til barn Og unge i ein eigen oppyekstetat.

I dette kapitlet skal vi sja nierare pit framveksten av oppvekstpolitikk som eige politikk-

omride i kommunescktoren, Vi skal drgfta kva slags omsyn og mil som kjenneteiknar




utmeislinga av oppvekstpolitikken, samt kva slags organisatoriske prinispp og modellar

som er aktuelle i omstillingsarbeidet.

3.2 "Sektorkommunen" - fr Igysing til problem

Urviklingstrekk og endringar pd overordna kommunalt nivi

Som vi allereie har referert til eit par gonger, viser ei nyare undersgking fri KS at omlag
80 prosent av norske kommunar er i gan g eller pé trappene med endringar av eksisterande
organisasjonsmodell. Kva skuldast denne formidable interessa for kommunal reorgani-
sering? Fglgande moment er ofte trekte fram i debatten:

- offentleg sektor er "sjuk", og konsulent-stilte diagnosar hevdar at organiser-
inga (den formelle organisasjonsstrukturen) er hovedproblemet. Hoved-
problemet i forhold til kva? Fgrst og fremst i forhold til det & driva offentleg
verksemd kostnadseffektivi, som er organisasjonskonsulentane sin viktigaste
milestokk (omsynet til "faglighet" er pd femte plass pd lista over kva slags
verdiar/milestokkar som er styrande for konsulentane sine problemdefini-
sjonar; omsynet til demokrati/folkestyret kjem fgrst pi dttande plass) (Rgvik
1992:611f og 98ff)7

- kommunal organisering etter sektor-thovedurvalsmodellen fun gerte sd lenge
pkonomien var prega av vekst og kommunane var i ein utbyggingsfase. I dag
har veksten flata ut og utbygginga langt pd veg stoppa opp - utfordringa er
omstilling og omfordeling. 1 denne situasjonen representerar sektor-/hoved-
utvalsmodellen - med tunge fagsektorar - eit koordinerings-istyringsproblem

- sektor-/hovedutvalsmodellen har sikra kommunane ngdvendige fagmiljp pa

sentrale saks-/politikkomride (jf. at modellen er fagbasert). Sektoriseringa blir

1 Kjell Arne Rpwvik har i boka Den Syke” stat. Myter og moter i omstillingsarbeider, underspkt kva slags
diagnosar organisasjonskonsulentar har stilt i ulike typar offentleg verksend pd 80-talet, Han har vidare
sett pdokvaeslags verdisyn/mealestokkar som ligg til grunn for dignosane og kva slags fugleg grunntap dei
er stlt pis Datamaterialet ombattar 355 konsulent-stilie diagnosar om 27 ulike offentlege verksemder
(herunder Y kommunar og | fylkeskonmmunce), henta (rd 41 rapportar skrive av til saman 10
konsulentfirma. Diagnosane er "utskrivne" | perioden 1980-1991,
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av mange i dag imidlertid opplevd som ein barriere for nerifuglece og meir
heilskapsorienterte tiltak og lovsingsmodellar overfor brukargrupper

- det kommunale folkestyret er prega av rekrutteringsproblem og ein hog frd-
fallsprosent - sviert mange gir seg etter Kort tid i kommunepolitikken (Larsen
og Offerdal 1990)

- den nye kommunelova gir kommunane generelt stgrre valfridom m.o.t. organi-
sering

- frikommuneforsgket, "Pilotkommuneprosjektet”, forspksprosjektet "Alternativ
organisering av barnevernet” (1991-93, Barne- og familiedepartementet og
KS), "europeiseringsprosessen", o.l. representerar bide endringsimpulsar og

titbod om lpysingsalternativ.

Dei fire forste strekpunkta peikar pi problem, dei to siste pd tilgang til og tilbod om
loysingar. 1 "sum" er det denne koplinga som driv fram reorganiseringsbplga i kom-
munesektoren. I det fplgande skal vi gi litt nzerare inn pad strekpunkta to og tre.

I debatten om kommunal organisering har vi tidlegare tatt til orde for & skilja mellom
overordna utviklingsstrategiar, eksemplifisert med stikkorda sektorkommunen, service-
kommunen og den tilretteleggande kommunen: organisatoriske konseptskisser, eksempli-
fisert med stikkorda hovedutvalsmodellen, funksjonsmodellen og omridemodellen: og
styringsmodellar, eksemplifisert med stikkorda formannskapsmodellen, parlamentarisme-
modellen og konsernmodellen (Lie 1991). Mens den forste kategorien peikar i retning av
visjonar og langsiktige mél, er den andre kategorien opptatt av prinsipp for organisering
som verkemiddel for & nd méla og realisera visjonane. Den tredje kategorien kan sjdast
som eit "underbruk" av den andre, men er meir spesifikt opptatt av utfordringar og
Igysingsalternativ for den politiske og administrative styringa. I dei fglgande avsnitta skal
vi halda oss pi strategiplanet. Dei organisatoriske konseptskissene skal vi koma tilbake til
i kupittel 3.4,

"Sekrorkommunen” kjenner vi, manifistert som han er giennom hovedutvalsmodellen
(som vi gdr nierare inn pd i kap. 3.4). Historisk kan sektorkommunen sjdast pd som eit
rasjonelt svar pi den fagoppdelte og segementerte staten. Sektorkommunen fungerar nir
rammevilkira er rimeleg stabile og pkonomien i ein vekstfase. Han er innretta mot for-
deling av veksten og standardisering av oppgdvelpysingane. Modellen fordrar god sek-

torleiing, men inga sterk sentralleiing,

Scktorkommunen genererar og synleggjer over tid to innebygde problem: Han er i seg
siglv vekstdrivande, noe som blir problematisk nir gkonomien stagnerar. Dessutan kan
legitimiteten til det lokale sjplvstyret (opplevast som &) bli omtrent borte. Med si tilpas-
sing til den segmenterte staten, fir le scktororgana prinmert ein funksjon som iverk-
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settarar av nasjonal politikk pd sine respektive omride. Og kommunebudsjetta blir (for
mye) avspegling av nasjonale prioriteringar og for lite uttrykk for ein vital lokalpolitikk. I
dette perspektivet kan ein sji pi Nytt inntektssystem for kommunane og Frikommune-
ordninga som ei reform og ei forspksordning med sikte péd 4 bryta dette monsteret. dvs.
som eit handslag til det lokale sjolvstyret. Skal dette kunne utnyttast, ma kommunane i

det minste kritisk vurdera si administrative og politiske organisering.

Pi denne bakgrunnen er nd “servicekonmunen” i ferd med & vinna stadig meir terreng.
Mens fordeling og standardisering altsd er sentrale kjenneteikn ved sektorkommunen, er
tilpassing og samordning det for servicekommunen. Pi den eine sida bestdr utfordringa i
d organisera seg slik at ein raskt kan tilpassa seg endringar i rammevilkira. Dei er ikkje
lenger prega av stabilitet, men ustabilitet. P4 den andre sida krev ein stagnerande gkono-
mi kombinert med stor etterspgrsel/store behov for kommunal service eit mest muleg
samordna beslutningssystem og "produksjonsapparat". Styresmakt 0g ansvar ma synleg-
gjerast og plasserast hos den sentrale kommuneleiinga. Sektorstyringa ma avskaffast eller
“temmast”. Mens hovedutvalsmodellen har manifistert sektorkommunen, er nd variantar
av funksjonsmodellen og omridemodellen, samt innslag av konsernstyring og parlamen-
tarisk styring, i ferd med 4 manifistera eit konglomerat av norske servicekommunar.

“Den tilretteleggande og organiserande kommunen’ blir kanskje framtidskommunen. |
England snakkar ein om The enabling authority. Nir rammevilkdra endrar seg -
eksempelvis ved at gkonomien stagnerar, mens servicebehova aukar -, ligg det i bide
sektorkommunen og servicekommunen, som utviklingsstrategiar, at perspektivet blir
vendt innover, dvs. mot intern organisering og styring. [ den tilretteleggande 0g organi-
serande kommunen derimot blir det vendt utover, mot lokalsamfunnet. Kommunen skal
framleis ha det overordna ansvaret for den lokale velferdsutviklinga. Men av gkonomiske
omsyn kan han ikkje - og av politiske omsyn bgr han kanskje heller ikkje? - sté for stadig
meir av sjglve velferdsproduksjonen. I staden bgr perspektivet dreiast mot & sji kommun-
en som ein arena for initiativ og mobilisering av ulike interessegrupper (befolkings-
grupper, foreiningar, lag og bedrifter). Ved i inngd kontraktar, kan kommunen overlata
organisering og drift av ulike servicefunksjonar til desse. Pi denne bakgrunnen blir den
viktigaste oppgdva til den kommunale leiarskapen @ syta for at ein har kompetanse i

organisering og strategisk leiing.

Nir norske kommunar i dag utarbeider strategiar for utvikling og omstilling for 4 meta
“sektoriserings-problema”, liner dei idéar og byggesteinar frd sivel servicckommunen

som den tilretteleggande og organiserande kommunen.

(v
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Uniklingstrekk og endringar innanfor oppyekstonadet

"Sektoriserings-problema” er velkjende og merkbare pé oppvekstomridet:

"I'dag arbeider mange yrkesgrupper og sektorer med ulike deler av oppvekst-
miljget. Oppvekst blir i denne situasjonen lett et anliggende for de enkelte
profesjoner, hvor barnet blir lite synlig.” (KS 1994a:9)

Historisk har imidlertid utviklinga og oppbygginga av spesialiserte yrkesgrupper og fag-
tenester blitt sett pd som ein foresetnad for utbygging og trygging av velferdsstaten (ogsd
utover oppvekstomridet), jf. f.eks. lovfestinga av PP-tenesta midt pd 70-talet og debatten
om minstestorleik og fagsamansetting pa PPT-kontora (kap. 2.2).

Mens fagressursane og -tenestene er blitt "sektoriserte". er problema hos mélgruppa for

oppveksttenestenestene blitt meir "diffuse" 0g samansette:

"Vi ser en gkende tendens til mer diffuse problemer blant barn og ungdommer.
Fra situasjoner i og utenfor skolen rapporteres det om konsentrasjonsproblem-
er, irritabilitet, hodepine og stress. Arsakene er sammensatte og kan spores til-
bake bide til miljpforurensing og til den sosiale og familiwre situasjonen.” (KS
19944:10)

For PPT sitt vedkomande har vi i kapittel 2.2 vist til at tenesta dei seinare dra har opplevd
ein auke i talet pa saker der tilvisingsgrunnen er samansette sosiale og emosjonelle pro-

blem.

Parallelt med denne utviklinga gér det ein gjerne omtalar som institusjonaliseringa av
harndommen, dvs. at den offentlege sfieren overtar stadig fleire funksjonar frd den pri-
vate, med det resultatet at ein stadig stgrre del av barndommen er "regulert” og institu-
sjonalisert. Senking av skulestarten/utviding av grunnskulen til 10 irs obligatorisk utdan-
ning og oppretting av skulefritidsordningar er to aktuelle reformer som grip inn i debatten

om institusjonaliseringa av barndommen.

Uansett fagleg og politisk haldning til institusjonaliseringa, er det eit faktum at denne ut-
viklinga gradvis har styrka skulen sin samfunnsmessige funksjon - ogsd i eit utvida opp-
vekstpolitisk perspektiv:
“Barnchage, grunnskole og i pkende grad ogsd videregiende skole og voksen-
opplieringssentre vil (...) fi stadig stprre betydning som en felles utviklings-
arena,
Senket skolestart, utvidet skole for alle og utbygging av skolefritidsordningen

forsterker denne utviklingen. Skolen vil bli en viktigere del av barns oppvekst-
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miljg og for mange vil henimot 1/3 av dognets timer viere knyttet til skole-
miljget.

Blant meget annet betyr denne utviklingen at omsorgsfunksjonen vil bli viktig-
ere og at skolens muligheter for & oppdage problemer pa et tidlig tidspunkt vil
pke. Dette forer ogsd til at mulighetene for forebyggende arbeid gker og at
skolen i enda stprre grad vil danne rammen rundt tiltak som fordrer tverretatlig
samarbeid." (KUF 1992:16)

Resonnementet over har implikasjonar for organiseringa av det kommunale oppvekst-
arbeidet. Men ngyaktig kva slags praktisk-organisatoriske konsekvensar dette bgr fd, kan
ikkje lesast ut av verken dette sitatet eller frd andre offentlege utgreiingar eller planar.
Bl.a. derfor pégdr det meiningsbryting om oppvekstpolitikken si faglege kjerne og
organiserande prinsipp, dvs. kven som bgr danna kjerna i den eventuelt nye oppvekst-
organisasjonen - skulen, helse- og sosial eller kultur- og fritid (jf. Lie og Stuland Larsen
1994).

3.3 Fokus pé heilskap og fgrebygging

Som nemnt i kapittel 1.2, er tiltak for barn og ungdom, oppvekstvilkir og oppvekstmiljg
omtalt i ei rekke stortingsmeldingar sével som i statlege og kommunale utgreiingar og
plandokument dei siste dra. Den sentrale bodskapen i desse er at oppvekstproblematikken
ma forstdast og lpysast heilskapleg, det md satsast langt sterkare pa fgrebyggande arbeid,
pd samarbeid mellom ulike faggrupper, tenester og etatar, og pd samarbeid mellom kom-
munale instansar og frivillige lag og organisasjonar samt brukargrupper i nermiljpa.
Samarbeids-/integreringsproblematikken har vi allereie omtalt fleire stader i denne rap-
porten, og vi skal dessutan koma tilbake til dette temaet i kapittel 3.4 og 3.5. Her skal vi

kort ta fgre oss begrepa og honngrorda heilskap og fgrebygging.

Nir det i utgreiingar og planar og i det offentlege ordskiftet om oppvekstvilkdra til barn
og unge ofte blir slitt til lyd for meir heilskaplege tenkemitar og tiltakskjeder, ligg det
gierne i dette ein polemikk mot "sektorkommunen" - mot fagleg bit for bit-tenking og
organisatorisk oppdeling og innkapsling av tenester, med ukoordinert intervensjon over-
for barn og unge med behov for hjelp som resultat ("den eine handa veit ikkje kva den
andre gjer”). | ein slik samanheng fungerar "heilskap™ bide som honngrord og trylle-
formular. Men heilskap vil alltid mée tyda heilskap i forhold til noe. Heilskap vil aldri

kunne tyda totalitet. Brukti ein oppvekstpolitisk samanheng, vil heilskap tyda samanheng
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og koordinering av tenester og tiltak 1 forhold til malgruppa barn og unge. Di set ein altsd
milgruppa i sentrum for heilskapstenkinga og -organiseringa. Alternativt kan ein setta
fag. funksjonar eller territorium (geografiske omride) i sentrum, slik ein gjer innanfor
respektive hovedutvalsmodellen, funksjonsmodellen og omridemodellen (jf. kap. 3.4).
Heilskapstenkinga fir dd eit anna utgangspunkt og andre praktisk-organisatoriske konse-

kvensar.

Mens oppvekstpolitikk altsd er eit forholdsvis nytt politikkomride, er forebyggings-
begrepet gammalt og vel innarbeidd innanfor mange oppveksttenester. Problemet er imid-
lertid at det blir definert ulikt, og derfor fgrer til ulike metodar og praksis innanfor desse
tenestene. Innanfor barnevernet skil ein f.eks. mellom primer, sekunder og tertieer fgre-
bygging, alt etter ndr tid i problemutviklingsprosessen tiltak blir sette inn og kven som er
mélgruppa (lokalsamfunn/niermiljg, bestemte risikogrupper eller det enkelte utsette barn-
et/ungdommen/familien). Andre oppveksttenester nyttar andre definisjonar, andre faglege
tilniermingar og metodar, samt lovheimlar i andre s@rlover (enn lov om barnevern-
tenester) som grunnlag for sine fgrebyggande intervensjonar og tiltak. Dette resulterar
gjerne i at sjglv om ein seier det same pé tvers av fag-/teneste-/etatsgrenser, sd meiner ein
ikkje det same! Noe som i neste omgang ofte skapar uvisse, usemje og konfliktar ved
samarbeid/koordinering (jf. Lie og Stuland Larsen 1994:64ff).

3.4 Resektorisering - malgruppe-, funksjons-, omradeinndeling

Hovedutvalsmodellen er i dag normalmodell for kommunal organisering. 1 1988 hadde 9
av 10 norske kommunar innfgrt ordninga med hovedutval og etatar i alle dei fire
publikumsretta sektorane - undervisning, helse og sosial, kultur og fritid samt tekniske
tenester (Stava 1990). Men modellen er nd under press - og kritikken gér altsd i hovedsak
pd at den verkar sektoriserande og hindrar heilskapstenking og koordinerte tiltak. "Av-
sektorisering” blir ofte omtalt som "medisinen” som md til for & "kurera" problema. Ut
fri droftinga av heilskapsbegrepet over, vil vi hevda at & snakka om "avsektorisering" i
beste fall er retorikk. Resektorisering er eit meir presist begrep for dei typane omgrupper-
ing av fagressursar, tenester og tiltak det gjerne blir sikta til med termen "avsektoriser-
ing". I det fglgande skal vi kort ta fgre oss fire prinsipp og modellar for gruppering/

organisering av kommunal verksemd.

Normalmodellen - hovedutvalsmodellen - er fugbasert og bygger pi at fag-/suksomride

som "hgyrer saman”, bgr organiserast saman sivel administrativt som politisk. Helse- og
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sosialsaker bor samlast i ein helse- og sosialsektor, og styrast av eit helse- og sosialstyre
(hovedutval), tekniske saker bor samlast i ¢in teknisk sektor, og styrast av eit teknisk
styre osv. Ei slik sektoriell inndeling lokalt. stir godt til den sektorielle inndelinga pd
sentralt statleg nivd (KS 1989:34(1).

For PPT som ei tradisjonelt skuletilknytt teneste, inneber dette at tenesta er - og bor vera -

organisert saman med andre undervisningstenester i ein undervisningsetat.

Mdlgruppemodellen tar utgangspunkt i ei inndeling av befolkinga i ulike brukar-/mdl-
grupper. Prinsippet er at fagressursar, tenester og tiltak som rettar seg mot same mal-
gruppe bgr samlast i same organisatoriske eining, f.eks. ein barne- og ungdomsetat/opp-

vekstetat.

For PPT inneber dette at tenesta blir organisert saman med barne- og ungdomstenester/
oppveksttenester i helse- og sosialsektoren, kultur- og fritidssektoren samt teknisk sektor

i ein ny barne- og ungdomsetat/oppvekstetat der ogsi skulen og barnehagane inngr.

Funksjonsmodellen tar utgangspunkt i at kommunane har ansvaret for mange og hggst
ulike oppgdvetypar og funksjonar - og at forskjellane mellom desse er si store at det mé
td konsekvensar for organiseringa. Kommunane forvaltar eit offentleg regelverk og ut-
gver pd denne bakgrunnen offentleg styresmakt. Kommunane er ogsd den viktigaste
offentlege tenesteytaren eller -produsenten i det modere velferdssamfunnet. | tillegg skal
kommunane syta for at sivel lokalsamfunnet som den kommunale organisasjonen ut-
viklar seg i gnska retning. Regelforvaltninga blir tatt best ivare i ein byrakratisk organisa-
sjon, dvs. ein organisasjon med klar arbeidsdeling, spesialisering og hierarkisk opp-
bygging. Tenesteytinga i ein organisasjon som er "kundefglsom", dvs. ein desentralisert
organisasjon, der det ytre leddet - det som mgter kunden/brukaren - har stor grad av
fridom til & finna den Ipysinga som passar for den enkelte kunde-/brukargruppa.
Utviklingsoppgdvene blir pd si side tatt best ivare med ein prosjektorganisasjon, dvs. ein
organisasjon med flat struktur og utan permanente avdelingar eller kontor (KS
1989:401f).

For PPT inneber dette generelt (a) gjennomgang og sortering av pilagde oppgivetypar,
samt (b) organisatorisk oppsplitting i trid med sorteringa. Brukar vi inndelinga i opp-
givetypar fri kapittel 2.2 som utgangspunkt, vil det innebera at arbeidet med sakkunnig
vurdering blir lagt til noen fagpersonar og organisert saman med (reine) saksbehandlar-
stillingar innanfor barnevernet, samit forvaltningsoppgéaver innanfor kultur- og fritids-
sektoren og teknisk sektor, i ei (felles)kommunal forvaltningsavdeling direkte under rid-
mannen. Det fprebyggande arbeidet med systemutvikling og koordinering av tenester og

tiltak retta mot oppyvekstmiljp, blir pi si side lagt til andre fagpersonar, og organisert



saman med fagpersonar/grupper med ansvar for forebyggande barne- og ungdomsarbeid
innanfor helse- og sosialsektoren, kultur- og fritidssektoren samt teknisk sektor. Denne
(felles)kommunale driftsavdelinga kan vidare tenkast inndelt i distriktsvise grupper, ko-

ordinert av ei sentral driftsleiing.

Omirddemodellen er kundeorientert og basert pd ei territoriell tilncerming til organisasjons-
sparsmilet. Utgangspunktet er at kommunane bgr mgta innbyggarane der dei bur, ute i
lokalsamfunna, og med ein organisasjon som tilbyr heilskaplege lgysingar pd dette geo-
grafiske niviet. Kommunane bgr samlokalisera og samordna eksisterande tenester pé
bydels- eller grendenivd, og i tillegg desentralisera oppgéver 0g ansvar som innanfor
eksisterande struktur (og lovverk) er lagt til dei sentrale etatane og hovedutvala. Modellen
inneber forvaltning, herunder ogsd politisk styring, pd underkommunalt nivd. Admini-
strasjonen pd sentralt nivd og kommunestyret/formannskapet fir ein meir reindyrka posi-
sjon som strategiske organ (KS 1989:36ff).

For PPT inneber dette dekonsentrasjon og organisering ut frd ei omride-/distriktsinndel-
ing. Formelt vil den enkelte tilsette di vera underlagt leiinga ved den enkelte distrikts-/
bydelsadministrasjonen, og samlokalisert og koordinert med personell frd andre kommu-

nale hjelpetenester (som ogsé er dekonsentrerte 0g reorganiserte).

Oppsplitting og reorganisering av PPT slik funksjons-, omride- og milgruppemodellane
inneber, kan i utgangspunktet verka framand og kunstig, spesielt for smé kontor med f
tilsette/i smd kommunar. Konkretiseringane over ma sileis lesast som det dei er, illustra-
sjonar av modellane "trdd nedover hovudet" pé PPT.

Modellar er modellar. Dei organisatoriske konseptskissene over er séleis meir prinsipp-
skisser enn rettleiande handlingsprogram. Dessutan er dei lite retningsgivande for re-
organisering innan delorganisasjonar eller pd bestemte saksomréde - dei gir primaert ei
skisse av eit overordna og heilskapleg perspektiv for organisering. Aktuelle evalueringar
av kommunale reorganiseringsprosessar med utgangspunkt i funksjons- og omride-
modellen, samt modifiserte variantar av hovedutvalsmodellen, viser at kommunane har
lint tankegods - idéar og prinsipp - fri ein eller fleire av desse (samt frd milgruppe-
modellen), men alltid komponert "sin" variant, med utgangspunkt i forhistoria og den
konkrete lokale konteksten (Baldersheim 1994, KS 1994b, Lie og Hauge 1994).



3.5 Organisasjonsstrukturelle endringar og faglege standardar og
domene

Kommunar som vel & endra eksisterande organisasjon, f.eks. ved 4 implementera mil-
gruppe-, funksjons- eller omridemodellen, brukar den formelle organisasjonsstrukruren
som instrument for miloppnding. Til grunn for denne typen TeOrganiseringsprosessar
ligg det oftast eit rasjonelt-instrumentelt perspektiv pi organisasjonar. Dette er basert pi
idéen om at organisasjonar, f.eks. kommunar, er integrerte og rasjonelle einingar som

fremmar og planmessig fglger felles mél (Scott 1981).

Alternativt kan komplekse organisasjonar som kommunar sjdast pd som eit system av
relativt laust samanbunde delorganisasjonar. Og med ut gangspunkt i eit nyinstitusjonelt
perspektiv pd organisasjonar kan det hevdast at det ikkje er dei felles méla for dette
systemet (nedfelt i plandokument) som koordinerar og styrer handlingane til delorganisa-
sjonane, men heller innarbeidde reglar, standardprosedyrar, rutinar og normer innanfor
kvart av desse subsystema. Gjennom erfaringar frd praksisfeltet, og samhandling med
andre organisasjonar og aktgrar i omgivnadene, er det over tid danna fgrestellingar innan-
for delorganisasjonane om kva som er passande, rette og gale mdtar & handla pé i forhold
til ulike problem. Slike fgrestellingar reknar ein vidare med representerar ein stabiliser-
ande og endringstreg faktor, dvs. at tilpassing til (endringar i) omgivnadene kan ta lang
tid. Val og avgjerder tatt tidlegare gir moglegheiter, men inneber samtidig grenser for kva
slags avgjerder som kan fattast pi eit seinare stadium. Ein slik synsvinkel inneber likevel
rom for styring, men slik styring mi gi fgre innanfor, og med omsyn til, dei allereie eksi-
sterande, historisk utvikla institusjonelle rammene (March og Olsen 1989, Rgvik 1992).

Det nyinstitusjonelle perspektivet fokuserar vidare pé at dei ulike delorganisasjonane er
knytt til forskjellige organisasjonsfelt, dvs. inngdr i eit nettverk med f.eks. kommune-
eksterne organisasjonar og aktgrar som dei gjennom samhandling har utvikla ei felles
forstiingsramme med. Dersom delorganisasjonen er ei kommunal PP-teneste, vil denne
organisasjonen vera ein del av spesialpedagogikk-feltet, som bestir av statlege, fylkes-
kommunale og kommunale organisasjonar som arbeider med spesialpedagogikk; utdan-
nings- og forskingsinstitusjonar, samt politiske instansar m.fl. som er engasjerte i spesi-
alpedagogiske tema og spgrsmil. Innanfor eit slikt felt vil det kontinuerleg pdgd mein-
ingsutveksling og meiningsdanning om kva som f.eks. er "god organisering" av det
spesialpedagogiske arbeidet i kommunane, herunder "god organisering" av PPT. Feltet
fir pd denne miten sine institusjonaliserte faglege standardar, som enkel -OrEanisasjonar,

Feks. PP-tenesta i cin gitt kommune, vil forspka & adoptera (Rpvik 1992).



Eit helt sentralt poeng i denne sumanhengen er at dei ulike delorganisasjonane innanfor
f.eks. ein kommune, historisk sett gierne har adoptert ulike fuglege standardar, f.eks. for
kva som er "godt" eller "riktig" fprebyggande barne- og ungdomsarbeid. Ndr tleire av
desse delorganisasjonane i ein gitt situasjon skal koordinera verksemda sterkare. med
sikte pi betre tverrfagleg og tverretatleg samarbeid. vil ein ofte oppleva at dei snakkar om
det same, men handlar ut frd ulike faglege standardar. Eller uttrykt pd ein annan mdte: Dei
har dei same formelle mdla (i prosjektplanen, eller i verksemdplanen til oppvekstetaten),
men realiserar desse pd ulike mditar med utgangspunkt i ulike praksisfelt og faglege
standardar. Frd dette er vegen kort til misforstdingar, usemje og konfliktar.

Usemje, samarbeidsproblem og konfliktar mellom samarbeidande organisasjonar kan
ogsi forstdast med utgangspunkt i teori om interorganisatoriske relasjonar. Her blir det
bl.a. lagt vekt pd i kva grad verdigrunnlaget til organisasjonane er samanfallandel/mor-
stridande, samt pd i kva grad det rdr semjelusemje om oppfatninga av verkelegheita.
Vidare blir det lagt vekt pa grad av konsensusikonflikt om domene, dvs. grad av semje
om rollefordelinga og fordelinga av arbeidsoppgéiver mellom partane, samt pi grad av
konsenusikonflikt om byttenormer organisasjonane imellom, dvs. grad av semje om dei
normene som regulerar bytteforholdet mellom partane, altsd kva som er rettferdi ge ytingar
og motytingar (Benson 1975, Reve og Nordhaug 1987).

Dersom vinsten - méloppndinga - uteblir etter organisasjonsstrukturelle endringsproses-
sar, er det ikkje uvanleg at det i forklaringa bl.a. blir lagt vekt pa "kulturelle problem" i
mgtet mellom ulike yrkesgrupper og tenester. "Kulturelle problem" blir di ein "sekke-
post” for misngye og frustrasjonar, utan at noen heilt veit kva som er oppi. Dermed blir
det ogsid vaskeleg i gjera noe med problema. Perspektiva vi har trekt opp over, gir eit
inntak til forstding av kvifor organisasjonsstrukturelle endringar somme gonger ikkje gir
dei resultata ein pd fprehand hadde tenkt seg. Implikasjonen av dette er at spgrsmélet om
"organisering av PP-tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet", mé angripast bdde struk-
turelt og innhaldsmessig, der faglege standardar og domene til samarbeidande tenester pi
oppvekstomridet mi klargjerast og drgftast gjennom dialog partane imellom.
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4. Oppsummering: Problemomride for eit hovedprosjekt

Utviklingsprosjektet "Organisering av PP-tenesta i det kommunale oppvekstarbeidet”
siktar mot & betra kvaliteten pd tenesta og det samla kommunale oppvekstarbeidet gjen-
nom utvikling av organiseringa av PP-tenesta. To kvalitetsdimensjonar dannar utgangs-
punkt for organisasjonsutviklinga: 4 letta tilgjenget til tenesta for brukarar, samt & betra

koordineringa av fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomridet.

A letta rilgjenget inneber & redusera/eliminera eventuelle fysiske, sosiale, kompetanse-
messige, kapasistetsmessige og organisasjonsstrukturelle skrankar mellom PP-tenesta pé

den eine sida og brukarar pd den andre.

A betra koordineringa av fagressursar innanfor det kommunale oppvekstomrddet inneber
4 vurdera:

- om deloppgiver/ulike tenester innanfor omrddet overlappar kvarandre, dvs. at
ein utfgrer dobbeltarbeid

- om det eksisterar "grdsoner”, dvs. at oppgiver ikkje blir utfprde fordi den
enkelte tenesta eller etaten trur at "dette tar andre seg av"

- omdet forekjem suboptimal utnytting av fagressursar p.g.a. organisasjons-
strukturelle hindringar, eksempelvis at sosialfagleg kompetanse og kapasitet
finst i kommunen - i helse- og sosialetaten -, men ikkje blir trekt inn i PP-

tenesta sitt arbeid med barn og unge med sosiale og emosjonelle problem.

Dersom vurderinga viser at eksisterande arbeidsdeling/koordinering ikkje er god nok,
inneber dette at ein i neste omgang md vurdera (nye) koordineringstiltak langs aksen fri

laust kopla samarbeid til full integrering/samansliing.

I denne vurderinga av organisasjonsendring utgjer modifiserte variantar av hovedutvals-
modellen, mdalgruppemodellen, funksjonsmodellen og omiddemodellen eit arsenal av idé-
ar og konseptskisser for organisasjonsstrukturelle reformer. I utforminga og implemen-
teringa av slike reformer i kommunar og fylkeskommunar, er det essensielt ogsi & foku-
sera pi fuglege standardar og domene til samarbeidande tenester pd oppvekstomradet.

Desse mi klargjerast og drgftast gjennom dialog partane imellom i omstillingsprosessen.
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