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Fra ansvar | é%

til «<accountability» og tilbake:

Ansvarsutkreving i forvaltningen av den norske velferdsstaten

SIMON NEBY OG TORD SKOGEDAL LINDEN

Nokkelord: ansvarsutkreving, forvaltningsforskning, organisasjonsreform,
kontroll, styringskapasitet, styringsrepresentativitet
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ansvar: (moralsk, okonomisk eller juridisk) forpliktelse til 4 std til rette for
noe. Av norrent andsvar «svar pa tiltale, forsvar (i rettssaker)», som bygger
pé and- «mot, til (jamfoer forsteledd i andfottes) + svar.»

Norsk etymologisk ordbok, De Caprona (2013:979)

INNLEDNING

Ansvar er et sentralt ord i den offentlige debatten. I kjolvannet av store for-
valtningsreformer som sykehusreformene rundt artusenskiftet, NAV-refor-
men, endringer pad innvandringsfeltet og ikke minst etter hendelsene 22. juli
2011 har forvaltningspolitikkens aktualitet vert tett knyttet til ansvars-
begrepet, og gjerne knyttet til situasjoner som er preget av temperatur og
konflikt. Ofte er ansvar direkte oversatt til forenklede krav om at «noen ma
gd» — slik enkelte sentrale kommentatorer krevde etter Gjorv-kommisjo-
nens kritiske gjennomgang av terrorangrepene i Norge 2012, uten at den
prinsipielle forstaelsen av ansvarsrelasjonen, plasseringen eller prosessen
var avklart (Rykkja mfl. 2012:55). Forvaltningen omfatter likevel en rekke
institusjonelle ordninger for handtering av ansvarsproblematikk, avhen-
gig av hvilke aktorer som er involvert, hva som er sakenes kjerne, hvilket
nivd hendelsene finner sted pa, og offentlighetens engasjement i den enkelte
sak. Det er ogsd forvaltningens og de offentlige tjenesteyternes oppgave a
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gjennomfore offentlig politikk. Derfor ma offentlige aktorers styringskapa-
sitet — eller gjennomferingsevne — vare adekvat. Samtidig forvalter offent-
lig sektor politikk og samfunnsinteresser, slik at det ogsd finnes et krav om
styringsrepresentativitet: Berorte parter skal hares, politiske vedtak respek-
teres, synspunkter inkluderes. I spennet mellom styringskapasitet og sty-
ringsrepresentativitet er ansvar et helt sentralt tema, ideelt sett som en del av
samfunnets kontroll av politikere, politikernes kontroll over forvaltningen,
og forvaltningens egenkontroll. I denne artikkelen er vi opptatt av ansvar
forstatt som etterkontroll. Vi setter ansvar i forbindelse med balansen mel-
lom kapasitets- og representativitetshensyn, ut fra en diskusjon om hvordan
det norske ansvarsbegrepet forholder seg til den internasjonale forvaltnings-
litteraturen.

Forvaltningsforskningen gir et bestemt inntrykk av at denne relasjonen
ikke er enkel. Ambisjonen er gjerne

... 4 kunna forsté offentleg forvaltning og administrativ praksis ut fra ein
kombinasjon av organisasjonsteori og demokratiteori, og bidra til utpre-
ving og utvikling av slike teoriar gjennom empiriske studiar av spesifikke
tiltak og organisasjonar i serskilde historiske, politiske og sosiale kon-
tekstar. (Roness 2005:230)

I de senere arene har nettopp ansvarstemaet vert undersekt innenfor for-
valtningsforskningens rammer av en rekke forskere, bdde i utenlandsk og
norsk kontekst (Bovens 2007; Byrkjeflot, Christensen og Lagreid 2014).
Den norske forvaltningsforskningen stotter seg imidlertid i stor grad pa den
engelskspréklige litteraturen i jakten pa analytiske rammeverk. Slik er det
mulig at ansvarsbegrepet i forvaltningsforskningen béde skiller seg fra kon-
vensjonell begrepsbruk og lider under en oversettelsesproblematikk, serlig
nar det er snakk om etterkontroll. I den engelskspraklige litteraturen er det
gjerne begrepet accountability som hentes fram, mens det norske begrepet
«ansvar» like gjerne kan bety responsibility. Pa norsk er det ofte behov for en
forklaring om vi skal skille mellom det & stille noen til ansvar (accountabi-
lity) og det & ha ansvar for bestemte oppgaver (responsibility). Det er altsd en
mulig avstand mellom ansvarsbegrepets etymologiske opprinnelse og bru-
ken av begrepet i praksis. Rykkja mfl. (2012:11) hevder at

[v]i mé erkjenne at ansvarsrelasjonane er fleirdimensjonale i eit komplekst
politisk-administrativt system som det norske, og at [...] ansvaret vil te seg
ulikt avhengig av kva dimensjon som blir vektlagt.

Kanskje er det norske ansvarsbegrepet mangelfullt ndr formélet er & gripe
en nyansert og sammensatt forvaltningspolitisk realitet ut fra tilnaermin-
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ger som kobler organisasjons- og demokratiteori med empiriske studier i
bestemte kontekster.

Vi er opptatt av ansvar forstdtt som organisering og ansvarliggjering
gjennom etterkontroll, som en institusjonell hdndtering av forholdet mel-
lom politikere og borgere, administratorer og tjenesteytere, beslutningsta-
kere og interessenter —altsd accountability mer enn responsibility. Samtidig er
det ikke gitt at oversettelsene, anvendelsen og konklusjonene fra den inter-
nasjonale begrepsbruken reflekterer den norske konteksten. Ansvar kan i
norsk ssmmenheng vere mindre knyttet til etterkontroll og mer til forvalt-
ningens og politikkens generelle respons pa kritikk — en mer tillitsbasert
tilneerming til styring. Ansvarsbegrepet er imidlertid knapt problematisert
av norske forvaltningsforskere, pa norsk. I en fersk kommentar til norsk
statsvitenskapelig organisasjonsforskning identifiserer Christensen (2015)
forskningsbehov knyttet til forvaltningsreformers betydning for styring, til-
lit og ansvar. Dersom organisasjonsforskningen skal folge opp slike viktige
tema, er det nodvendig med en klar forstaelse av hva et begrep som «ansvar»
betyr i en norsk kontekst.

Artikkelens problemstilling er todelt, og artikkelens disposisjon felger
denne todelingen. Forst spor vi i hvilken grad det norske begrepet «ansvar»
er dekkende for det forvaltningsforskningen forseker a gripe. Her er vi opp-
tatt av hvilke nyanser i ansvarsdiskusjonen som forsvinner dersom vi ikke
tar hensyn til den internasjonale forskningslitteraturen i norske ansvarsde-
batter, men ogséd at den norske konteksten er en annen og dermed krever
bevisst begrepsbruk. Vi foresldr a bruke begrepet ansvarsutkreving (jf. f.eks.
Kumlin 2003a, 2003b; Rykkja mfl. 2012; Kjergard 2013) i sammenhenger
hvor akterer stilles til ansvar og fokus er pa etterkontroll. For det andre spor
vi hvilke utfordringer som oppstdr ndr vi analytisk anvender en internasjo-
nal accountability-tilnaerming i studier av norsk forvaltning og politikk. Her
er vi opptatt av hvorvidt det er aspekter ved norsk forvaltning og forvalt-
ningspolitikk som skiller seg fra de angloeuropeiske realitetene som interna-
sjonal forskning forholder seg til, som gjor at en forenklet import av analy-
tiske tilnaerminger ikke treffer godt nok. Vi finner blant annet at en ensidig
vektlegging av ansvarsutkreving kan gi et overdrevent fokus pd styringska-
pasitet, noe som star i potensiell konflikt med norske idealer for styrings-
representativitet. Empirisk trekker vi veksler pa utviklingen av ansvarsre-
lasjoner i tre sektorer: innvandringsfeltet, sykehussektoren og velferdsfeltet
(NAV). Alle disse tre sektorene har i de senere ar vert gjenstand for storre og
mindre forvaltningsreformer, som har pavirket ansvarsrelasjoner og -ord-
ninger (Byrkjeflot, Christensen og Lagreid 2014). Tvetydighet og uklarhet
om institusjonelle ansvarsordninger preger til dels situasjonen.

Artikkelen fortsetter med et kort metodeavsnitt og en teoriseksjon. Vi
behandler deretter den forste problemstillingen om ansvarsbegrepet pa
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norsk, for vi diskuterer ansvar i en norsk empirisk kontekst. Dernest forer vi
en oppsummerende diskusjon og trekker konklusjoner.

METODE: FORSKNING ELLER DISKUSJON?

Denne artikkelen beveger seg i grenselandet mellom empirisk forskning
og begrepsdiskusjon, der sistnevnte er selve utgangspunktet for artikkelen.
Vi er opptatt av den konkrete empiriske betydningen av ansvarsbegrepet,
men ogsa dets analytiske konstruksjon og etymologiske tilstrekkeligheter
og utilstrekkeligheter. Den spréklige og filologiske diskusjonen danner en
ramme rundt de empiriske elementene som trekkes fram, og analysen av
disse er basert pd en tilpasning av den internasjonale forvaltningsforsknin-
gens rddende ideer om ansvar.

Vi har ikke gjennomfert egne empiriske undersekelser for denne artik-
kelen, men bruker eksisterende data fra prosjekter, artikler og beker som
fokuserer pa ansvarsproblematikken innenfor velferdsomridet. De empi-
riske eksemplene er inkludert av illustrerende hensyn, og representerer ver-
ken et komplett utvalg av empiriske fenomen eller tilfeller. Det empiriske
grunnlaget er derfor bedre egnet til 4 fremme en tentativ argumentasjon
enn til & trekke bastante konklusjoner, hvilket ogsd er siktemélet. Artikkelen
er imidlertid skrevet som en del av et storre forskningsprosjekt som direkte
fokuserte pa ansvarsproblematikk.?

ANSVARSLITTERATUREN OG FORVALTNINGSPOLITISKE SKIFTER
Et nodvendig premiss for 4 forsta den internasjonale litteraturen om ansvar
er at forvaltningspolitikk skifter. I de siste arene har spesielt et slikt skifte
veert viktig for forskere, kommentatorer og debattanter. Merkelappen New
Public Management (NPM) beskriver et sett forvaltningspolitiske reformi-
deer som forst gjorde sitt inntog pa 1980-tallet. Begrepet (lansert av Hood
(1991)) oversettes gjerne til «ny offentlig styring» pa norsk (Reiseland og
Vabo 2012). De opprinnelige NPM-ideene har imidlertid blitt utfordret av
nye tilnerminger med tilsvarende merkelapper, som i sterre eller mindre
grad forsgker & fange nye utviklingstrekk og justeringer av tidligere forvalt-
ningspolitiske valg. I denne kategorien finner vi engelske begrep som «post-
New Public Management», «joined-up government» og «whole-of-govern-
ment» (Hood 2005). Felles for disse er at de dels beskriver hvordan frag-
menteringsproblematikken som oppstod i etterkant av NPM-belgen, motes
med et sett nye tilnerminger som vektlegger koordinering, integrasjon, og
nedbygging av vertikal silo-organisering. Tanker om helhetlig organisering
og bedret styringskapasitet star sentralt (Christensen og Lagreid 2007).
Dette er direkte relevant for diskusjonen om governance, ogsé et begrep
som kan diskuteres og problematiseres (Pierre og Peters 2000). Som reform-
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betegnelsene er governance-begrepet ikke bare vanskelig a oversette direkte,
men det sikter mot en ganske bred beskrivelse av styring der utviklingen
over tid har karakteristiske trekk som forskningen ma favne om. P& norsk
finnes flere ulike tilnzerminger, f.eks. begrepene samstyring (Roiseland og
Vabo 2012) og flernivistyring (Helgoy og Aars 2008). Felles for disse er at
de forseker 4 fange en utvikling, like mye som en tilstand: Pierre og Peters
(2000) beskriver overgangen fra «government» til «governance» som en
redefinering av det offentliges rolle fra & veere basert pa institusjonell makt
til mer aktiv koordinering og forening av ressurser som befinner seg pa ulike
nivd i systemet. Mer generelt handler governance slik om styresett: hvilke
koordinerende mekanismer som favoriserer organiseringen av samfunnet
generelt og offentlig sektor spesielt.

I diskusjonene om reformbetegnelser og governance ligger det to dimen-
sjoner som er viktige for vare dreftinger: styringskapasitet og styringsrepre-
sentativitet (se f.eks. Olsen 1988:47-59 og Helgoy og Aars 2008:6-12). Et
viktig spersmal for all forvaltning er om politikken faktisk har gjennom-
slagskraft; hvorvidt samfunnet nar de malsettinger og iverksetter de tiltak
som man i politiske fora har funnet fram til. Dette er sporsmélet om sty-
ringskapasitet. Ganske annerledes kan vi stille spersmél om hvem som har
gjennomslagskraft i politikken — f.eks. om folkevalgte representanter har
innflytelse over statens disposisjoner, og i hvilken grad styringen reflekterer
politiske mindretallsinteresser og legitime krav. Dette handler om styrings-
representativitet. En kan altsd skille mellom hva offentlig sektor oppnér, og
hvordan.

Dette gjor ansvarsbegrepet spesielt interessant: Organiseringen og forsta-
elsen av ansvarsutkreving (mer om dette begrepet senere) sier noe om hensy-
nene som vektlegges i forvaltningspolitikken, og reflekterer grunnleggende
dilemmaer i organiseringen av offentlig virksomhet, formulering av policy
og grunnlaget for forvaltningens legitimitet. Ansvar er ogsa relevant for den
utvidede diskusjonen om tillit som har vaert viktig i Norge de siste par drene
(f.eks. Lagreid og Neby 2016; Rykkja mfl. 2012; Skirbekk og Grimen 2012).
Om vi legger til at den moderne forstaelsen av accountability i offentlig for-
valtning er tett knyttet til en angloamerikansk tankegang (slik for eksempel
Mulgan (2000) og Bovens (2007) hevder), er det en sammenheng mellom de
forvaltningspolitiske ideenes opphav og hvor den internasjonale forsknings-
litteraturen tar sitt utgangspunkt.

Norsk forvaltningsforskning er generelt omfattende. Forskning pa
ansvarsproblematikk har likevel veert mindre vanlig, serlig i norsk sprak-
drakt, slik at vi ma lete litt etter norskspraklige tradisjoner & forholde oss
til. En mulig kilde til informasjon er derfor leerebeker i forvaltningspolitikk
og organisasjonsteori. Ansvarstematikken vies imidlertid liten plass i norske
leerebgker. Christensen mfl. (2009) diskuterer forholdet mellom en tradisjo-
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nell, bred tilneerming («kulturbasert ansvar») og en mer formalisert, smal
tilneerming. Kulturelt eller institusjonelt ansvar

bestar i at lederne handler pa basis av en tillit som er gitt dem, og det er
forvaltningen av denne tilliten som er kjernen, innenfor et formelt system
av over- og underordning. (2009:134)

Den smalere, instrumentelle og administrative tilnermingen til ansvar
bygger neermest pa mistillit «... og bestdr i at den som far et formelt ansvar,
ogsd skal redegjore og rapportere systematisk for hvordan ansvaret forvaltes»
(2009:134). Forfatterne nevner ikke begrepet accountability, men det er
tydelig at det er denne litteraturen som danner bakteppe for diskusjonen.
Christensen mfl. (2014) bruker begrepet ansvarskreving, forklart med en
definisjon inspirert av Bovens (2007). Roeiseland og Vabo (2012:92) gir en
god diskusjon av ansvar og kontroll med eksplisitt henvisning til accounta-
bility:

Begrepet ansvarlighet (eller accountability pd engelsk) reflekterer i denne
sammenhengen en forpliktelse eller villighet til 4 akseptere ansvar for egne
handlinger. Den som er ansvarlig, md kunne begrunne sine handlinger
utover den konteksten hvor handlingen fant sted.

Utdanningsforskningen har ogsa diskutert ansvarsproblematikk. Langfeldt
og Elstad (2007) opererer for eksempel med ansvarsstyring som norsk begrep
for ansvar i styring av utdanningsfeltet. Hopfenbeck mfl. (2013) peker blant
annet pa behovet for & balansere accountability og tillit. I et land med tradi-
sjon for relativt lite testing og kontroll ma nye strategier implementeres, men
uten s& mye kontroll at leerernes tillit og motivasjon forsvinner.

PROBLEMSTILLING 1: OVERSETTELSESPROBLEMATIKKEN

Ndr vi setter ansvarsbegrepet inn i en norskspraklig sammenheng, er det
viktig & unnga at sentrale nyanser i den internasjonale litteraturen gar tapt
i oversettelsen. En empirisk tendens er at forvaltningsreformer de siste tia-
rene har vektlagt en autonomisering av underliggende organisatoriske enhe-
ter i forvaltningen, slik at avstanden mellom politiske premissleveranderer
og rene administrative eller tjenesteproduserende nivaer gker (Christensen
og Lagreid 2006). Dermed utfordres de sentrale aktorenes muligheter til &
fore kontroll med underliggende enheter, og det blir en utfordring & skape
et system som gjor bdde okt autonomi og kontroll mulig — pd samme tid
(ibid.). Her ser vi konturene av en balansegang mellom hensyn knyttet til
styringskapasitet og styringsrepresentativitet: Forvaltningen skal pa samme
tid fores under demokratisk kontroll, i offentlighetens interesser, tjene bade
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politiske og praktiske formadl, og generelt befinne seg innenfor rammene av
god forvaltningsskikk. Historien om New Public Management er sentral i
denne utviklingen, som viser hvordan tanker om reform og administrativ
organisering dels er hentet fra privat sektor og dels reiser over landegrenser
— 1 dette tilfellet fra OECD-landene: Vest-Europa, USA, Australia og New
Zealand (Hughes 1998; Farnham og Horton 1996).

Skillet mellom hva forvaltningen er i stand til & oppna, og i hvilken grad
den jobber pd demokratisk legitim mate, er sentralt i forstdelsen av ansvars-
begrepet i den internasjonale litteraturen: Vart utgangspunkt, ansvar for-
stitt som accountability, handler i stor grad om etterkontroll (Papadopou-
los 2007) og hvordan man organisatorisk sett ivaretar denne funksjonen.
Dette gjenspeiles ogsa i den etymologiske bakgrunnen til det norske ordet
«ansvar», som understreker forpliktelsen til d std til rette for noe som allerede
har funnet sted (De Caprona 2013:979). Samtidig kan ansvar like gjerne bety
responsibility, slik tilfellet er ogsd péd en rekke andre sprak, som fransk, por-
tugisisk, spansk, tysk, nederlandsk eller japansk (Bovens 2007:449).

Ansvar forstitt som accountability innebzerer en smal tiln@erming, ofte
definert som

et forhold mellom en akter og et forum, der aktoren har en forpliktelse til 4
forklare og rettferdiggjore sine handlinger, der forumet kan stille spersmal
og gi en bedommelse, og der aktgren kan métte forholde seg til konsekven-
ser. (Bovens 2007:450, var oversettelse)

Definisjonen impliserer et prinsipal-agent-forhold (Flinders 2001), der ans-
werability er et sentralt element (Willems og Van Dooren 2012:507). Med
Robert Gregory sine ord: «When one is ‘accountable’ one is ‘answerable’, to
others» (2009:68). Dette kan vi pd norsk forbinde med uttrykket «& svare
for seg.» Det er likevel et poeng & skille mellom forvaltningsforskningens
tilneerming til begrepet og den mer generelle, pa grunn av det serlige foku-
set pa forholdet mellom organisasjon og demokrati (Roness 2005). Vektlagt
som et ledd i det & kontrollere styresmaktene har den generelle forstdelsen
av ansvar som forpliktelsen til & svare for sine handlinger ner tilknytning
til det demokratiske premisset at byrakrater er ansvarlige overfor sine over-
ordnede og valgte politikere, som igjen er ansvarlige overfor befolkningen
(March og Olsen 1995). Der den politisk-demokratiske komponenten er sen-
tral i noen saker, er det andre ganger imidlertid tekniske eller administrative
temaer som er dominerende. Det betyr at vektlegging av, og balansen mel-
lom, styringskapasitet og styringsrepresentativitet vil variere.

Til tross for et tydelig retrospektivt element i denne forstdelsen av
ansvarsbegrepet har den ogséd fremadskuende (prospektive) elementer (Gre-
gory 2009:68). Kontroll ex ante snarere enn ex post kan ofte passe bedre for
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beskrivelser av en norsk forvaltningspolitisk kontekst med hoy grad av tillit,
der styring og regulering er vel sé viktig som mer direkte former for kontroll.

I forbindelse med skillet mellom ansvar ex post og ex ante md vi ogsé
diskutere tolkningsalternativet responsibility: Denne tolkningen refere-
rer i storre grad til normative standarder eller folelser av moralsk forplik-
telse, uavhengig av om denne er internalisert eller eksternalisert (Mulgan
2000:557-558). I den klassiske Friedrich/Finer-debatten finner vi ogsa et
skille mellom accountability som en smal, spesifisert del av en instrumentell
styringskjede, og en bredere, mer verdibasert oppfatning av responsibility
(Finer 1940; Friedrich 1940). Ansvar forstatt som responsibility setter altsa
normen og forpliktelsen til en standard (som f.eks. forpliktelse overfor en
profesjonsetikk) i sentrum, heller enn den institusjonelle ordningen som
skal avklare hvem som skal svare for en hendelse, hvordan og med hvilke
konsekvenser. Det & svare for seg — som det norrene andsvar innebzarer — er
ikke nedvendigvis en del av en slik forpliktelse. Likevel kan en tenke seg
grasoner der disse begrepene har et overlapp, f.eks. der profesjonsstandarder
og offentlig debatt spiller en rolle for hvordan ansvarsutkreving i praksis
foregdr.

Det kan argumenteres for at accountability innebzerer en storre grad av
organisatorisk formalisering enn responsibility (Mulgan 2000). Gregory
hevder at

accountability as formal answerability is a necessary but insufficient com-
ponent of responsibility, in that there is a moral obligation on the individual
to answer for (explain, justify). (2009:71)

Responsibility blir slik et mer omfattende begrep enn accountability, fordi
det inkluderer akterens egen skjonnsutevelse. Men responsibility kan ogsa
tolkes smalere: Det er et poeng at vi med responsibility kan forstd ansvar som
myndighet eller mandat. 1 det ligger det at den framtidsrettede forpliktelsen
er en operasjonalisert spesifikasjon av hva man har et normbasert ansvar for
a gjennomfore eller en lovnad om a felge. P individuelt nivd kan dette vere
stillingsbeskrivelser, pd politisk nivd programerkleringer eller samarbeids-
avtaler mellom partier i regjering, og i forvaltningen kan det vaere avgrensing
av myndighetsomrader eller oppgaveportefolje. Forholdet mellom responsi-
bility og accountability blir dermed mer interessant: Det er ikke gitt at de to
typene ansvar korresponderer, ei heller i organiseringen av forvaltningen.
En akters forpliktelse til & gjennomfere en bestemt oppgave sammenfaller
ikke ngdvendigvis med hvilken akter som kan holdes ansvarlig for at det
faktisk skjer. For eksempel har opprettelsen av Utlendingsnemnda i 2001,
en uavhengig klagenemnd for asylsokere, flyttet det formelle ansvaret ut av
Justisdepartementet, men justisministre avkreves likevel stadig vekk svar fra
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media i enkeltsaker. I slike tilfeller vil det veere en asymmetri mellom de
prospektive og de retrospektive elementene i organiseringen av ansvarsrela-
sjoner, hvilket kan bidra til uensket kompleksitet.

Det generelle norske ansvarsbegrepet skiller i utgangspunktet ikke alltid
mellom prospektivt og retrospektivt ansvar, mellom de ulike forpliktelsene
som folger med myndighet og forpliktelsen til a svare for seg. For forvalt-
ningsforskningens del er det derimot ngdvendig & skille mellom den gene-
relle og en mer spesifikk forstaelse av begrepet, fordi det her er snakk om
organisatoriske lgsninger der selve lgsningen, aktoren, forumet og relasjo-
nen dem imellom til en viss grad er formalisert og regulert. Der responsibi-
lity innebeerer en form for ex ante forpliktelse, innebearer accountability en
form for ex post organisatorisk handling. Det gjor begrepet ansvarsutkreving
til et reelt alternativ til det mer generelle begrepet «ansvar». Ansvarsutkre-
ving benyttes av blant andre Rykkja mfl. (2012) i en artikkel om ansvar i
kjolvannet av 22. juli. Det «att utkréva politiskt ansvar» er en etablert svensk
oversettelse av accountability. Kumlin (2003a, 2003b) har for eksempel
brukt begrepet i forskning pd representativt demokrati, og har argumen-
tert for & bruke nettopp ansvarsutkreving i norsk sammenheng.’ Petersson
mfl. (2002) gir en kort diskusjon av «ansvarsutkridvande» (accountability)
og «ansvar» (responsibility) med henvisning til den internasjonale forvalt-
ningslitteraturen.*

Begrepet «ansvarsutkreving» vektlegger handling, men beskriver like-
vel prosesser som foregdr innenfor bestemte strukturelle kontekster. Der et
forum er i en posisjon til & kreve redegjorelser og treffe beslutninger om
eventuelle sanksjoner, ligger det en forutsetning om bade en viss type prosess
og en viss type struktur: Prosessen angar de institusjonelle aktorenes hand-
tering av ansvarsutkrevingen, mens det strukturelle angdr den systemiske
plasseringen av myndighet, delegerte oppgaver og institusjonelle grenser
mellom involverte enheter. Nér det gjelder ansvarsutkreving som prosess,
argumenterer Bovens (2007) for at man kan identifisere tre avgrensede faser:
en informasjonsfase, en debattfase og en vurderingsfase. Ansvarsutkreving
har altsa tydelige kjennetegn som gjor det mulig & skille mellom hendelsene
i en sak og hvordan saken handteres og etterkontrolleres. Ansvarsutkreving
inneberer talehandlinger knyttet til sosiale ritualer som & be om unnskyld-
ning, rettferdiggjoring og rasjonalisering (Byrkjeflot, Neby og Vrangbak
2012:5). Slik er det ogsa knyttet generelle forventninger til de involverte par-
tenes talehandlinger i ansvarsutkrevingen (Dubnick og Frederickson 2011).

Strukturelt er det ogsa mulig & skille mellom en rekke ulike typer
ansvarsutkreving, slik for eksempel Mulgan (2000) og Bovens (2007) gjor.
En utfordring er imidlertid at kriteriene for klassifisering til dels er uklare,
og at litteraturen ikke nedvendigvis er samstemt i tilnermingen (Willems
og Van Dooren 2012). En vanlig mate & skille ulike typer ansvarsutkreving
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fra hverandre pd er a sortere etter hva slags forum aktgrene ma forholde seg
til: En kan skille mellom ulike prinsipaler som kan utkreve ansvar fra gitte
sett av agenter. Slik skiller Bovens (2007) mellom politisk, juridisk, adminis-
trativ, profesjonell og sosial ansvarsutkreving. Med variasjon i type forum
varierer ogsd ansvarsutkreving i bade innhold og form: Juridisk ansvars-
utkreving vil eksempelvis i stor grad handle om regelbrudd og regelanven-
delse, mens politisk ansvarsutkreving for eksempel kan handle om utovelse
av parlamentarisme. Slik er ansvarsutkreving som prosess ulgselig knyttet
til forvaltningens og demokratiets strukturer.

PROBLEMSTILLING 2:

ANSVARSUTKREVING | PRAKSIS - INNVANDRING, SYKEHUS OG NAV
Mange av reformene i NAV-sektoren, pd sykeshusfeltet og innvandringsom-
radet har sin bakgrunn i oppfatningen om at det offentlige sliter med & na
omforente mélsettinger: Problemet er for liten styringskapasitet. Hensyn til
mdloppndelse og effektivitet far derfor en sentral plass i disse reformene,
noe som forer til at ansvar med fokus pa kontroll av maloppnaelse vektleg-
ges. Dette kan imidlertid gd pa bekostning av styringsrepresentativiteten, og
medfore misngye blant dem som er opptatt av ansvar i betydningen verdi og
norm. Det kan ogsa finnes konkrete misforhold mellom operasjonaliserin-
gen av retrospektive og prospektive former for ansvar. Reformene ledsages
derfor gjerne av ordninger som seker & bote pa denne typen utfordringer,
eller de folges av endringer og justeringer som iverksettes i etterkant av selve
reformen.

Innvandringsfeltet

Innvandringsfeltet byr pa flere eksempler pd utflytende ansvar og hva det
egentlig betyr & ha ansvar for noe. Siden 2000 har innvandring sortert under
flere ulike departement: Kommunaldepartementet, Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet, Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet. Det har veert foreslatt & ha et eget inn-
vandringsdepartement og en egen innvandringsminister, uten at det sa langt
har skjedd. Samtidig har det blitt opprettet nye direktorater, som har fatt
mer autonomi og dermed utsettes for redusert politisk kontroll (Christen-
sen, Laegreid og Ramslien 2006).

Systemet for klagebehandling av avsltte asylsoknader har flere spennin-
ger knyttet til ansvar. Innlemmelsen av lekfolk i klageorganet UNE (Utlen-
dingsnemnda) kan ses pa som et uttrykk for a oke styringsrepresentativite-
ten. Fram til opprettelsen av UNE i 2001 ble klager avgjort av Justisdeparte-
mentet. Opprettelsen av UNE skulle styrke rettssikkerheten for asylsgkerne
i et uavhengig og domstolslignende organ, men skulle ogsa flytte arbeidskre-



Fra ansvar til «accountability» og tilbake

vende saker ut av departementet, altsa oke styringskapasiteten (Christensen,
Lagreid og Ramslien 2006:65). Lekmansrepresentasjonen i klageorganet
UNE er ment & gi klageorganet storre legitimitet (styringsrepresentasjon)
(Lindén, Radtke og Vrangbak 2016). Reformen balanserer altsd hensyn til
styringskapasitet og styringsrepresentasjon mot hverandre. UNE kan ikke
instrueres i enkeltsaker, men Justisdepartementet fastsetter regelverk. Ifolge
Christensen, Lagreid og Ramslien (2006:71) var debatten knyttet til disse
reformene preget av hensyn som vanskelig kan innfris samtidig: argumenter
om avlastning og kapasitetsokning, sterkere faglig uavhengighet, og delta-
kelse fra interessegrupper for & oppnd mer tillit og legitimitet. Enkelte poli-
tiske partier gav uttrykk for en bekymring om at gkt autonomi skulle med-
fore politisk ansvarsfraskrivelse. Nye aktgrer har fatt stor grad av autonomi,
og muligheten for politisk styring er redusert, men oppfatningen om hvem
som har ansvaret i utlendingssaker, er i stor grad uforandret. Vektleggin-
gen av styringsrepresentativitet kan forstas som en motreaksjon for 4 ivareta
verdier man i norsk kontekst setter spesielt hayt og som ellers ville komme i
konflikt med ny organisering.

Misngyde med klagesaksbehandlingen har imidlertid fort til opprettel-
sen av flere stottegrupper for asylsokere. Stottegruppene kan tolkes som et
uttrykk for svekket styringsrepresentativitet, begrunnet i ensket om & hjelpe
asylsokere som etter stottegruppenes mening ber fa lovlig opphold i landet.
P& innvandringsfeltet ser juridiske akteorer og det legale ansvaret ut til & ha
fatt okt snarere enn redusert betydning. Advokatforeningens arbeid for asyl-
sokere med avslag pé sine soknader om opphold i Norge kan ses pa denne
mdten. Arbeidet tar utgangspunkt i oppfatningen om at systemet ikke gir
asylsokerne en grundig nok behandling. Advokatforeningen ensket, ved
fore saker for retten pro bono, & bidra til & endre systemet pa en slik méte at
styringsrepresentativiteten oker. Reformer péd innvandringsfeltet viser altsa
hvordan balansen mellom styringskapasitet og styringsrepresentativitet kan
skifte over tid.

Sykehusfeltet

En streng accountability-tilnerming kan g& pa bekostning av profesjone-
nes autonomi (Langfeldt og Elstad 2007). Et klart uttrykk for dette ser vi
pa sykehusfeltet, hvor den sakalte Helsetjenesteaksjonen under slagordet «ta
faget tilbake» har kritisert byrdkratiske kontroll- og rapporteringssystem
for @ underminere fagekspertise. Kritikken rettes eksplisitt mot NPM, med
fokus péd problemer som at pkonomiske vurderinger gér foran faglig skjenn.
Ansvar er likevel sentralt. En gruppe leger tilknyttet Helsetjenesteaksjonen
argumenterte i en kronikk for et tydeligere skille og en annen fordeling mel-
lom faglig og politisk ansvar (Wyller mfl. 2013). Kronikken var en respons
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pa en lengre utvikling: Gjennom sykehusreformen i 2002 overtok staten
eierskapet av sykehusene. Eierskapet utgves gjennom et system av lokale og
regionale helseforetak, en egen type serlovsselskap.’ Blant begrunnelsene
for reformen finner vi direkte referanser til uklarheter i systemet nér det
gjelder ansvar:

Det er forst og fremst en systemvurdering som ligger til grunn for reformen.
Denne vurderingen tilsier at det vil vaere lettere a gjore noe med svakhetene
dersom de grunnleggende ansvarsforholdene er klare og enkle. (Ot.prp.
nr. 66 (2000-2001):8).

En endring av ansvarsforholdene skulle forbedre styringskapasiteten.

Det ble opprettet et system med styrer og daglige ledere for de regionale
og lokale foretakene, som i store trekk folger logikken fra private selskaper,
der helseministeren i det sakalte foretaksmotet representerer eieren. I pro-
posisjonen heter det at

[d]epartementet legger til grunn at dette best lar seg gjore ved & samle eier-
ansvaret, bdde formelt og reelt. T praksis er det bare staten, som allerede
i realiteten har finansieringsansvaret for sykehusene, som kan péata seg et
slikt samlet eieransvar. Dette totalansvaret ma kombineres med en utstrakt
bruk av delegasjonsteknikker, noe som forenkles ved at virksomhetene
organiseres som foretak. (ibid.)

Samtidig opprettet man et praktisk skille mellom det mye omtalte «sorge-
for-ansvaret» som foretakene skulle ha, og departementets eieransvar. Skil-
let kan tolkes som en slags operasjonalisering av ansvarsbegrepet, der den
formaliserte ansvarsutkrevingen og ansvar forstdtt som mandat skilles fra
hverandre.

Her ligger det en spenning: Ansvarsutkrevingen er direkte knyttet til sty-
ringskapasitet, i praksis organisert i et flernivasystem der ansvarsutkrevin-
gens retning er motsatt av oppgavedelegasjonen. Sykehusene skulle ha stor
grad av autonomi, i bytte mot administrativ etterkontroll: Ansvarsutkreving
gjennom foretaksmotet og styrene erstattet det politiske fylkesnivaet (Neby
2009). Etter reformen oppstod det likevel en diskusjon om hvorvidt helse-
foretakenes styrer var for lite lydhere overfor lokale og regionale politiske
innspill. Til tross for at reformens forarbeider tilsa det motsatte (Byrkjeflot
og Gronlie 2005), stilte staten etter hvert krav om at et flertall av styremed-
lemmene skulle oppnevnes blant politikere etter forslag fra fylkeskommu-
ner, kommuner og Sametinget. I offisielle lister over styremedlemmer stod
disse oppnevnt med partitilherighet. Slik kan man argumentere for at den
relativt ensidige vektleggingen av styringskapasitet og den lange avstanden
mellom politiske beslutningstakere og den operative helsetjenesten skapte et
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legitimitetsparadoks som i praksis reflekterte et underskudd i styringsrepre-
sentativitet.

Det fantes ingen demokratisk prosess for utnevning eller valg av politi-
kere til helseforetakenes styrer, og de kunne heller ikke ansvarliggjores for
politiske standpunkter gjennom andre institusjonelle losninger. Styringsre-
presentativiteten var dermed svert lgst knyttet til korresponderende former
for ansvarsutkreving. Solberg-regjeringen vedtok sa i 2013 at styremedlem-
mer for framtiden skal velges pd bakgrunn av kvalifikasjoner og ikke poli-
tisk tilherighet. Dette illustrerer hvordan hensyn til styringskapasitet og sty-
ringsrepresentativitet over tid vektlegges ulikt. I en nyhetssak fra Helse- og
omsorgsdepartementet heter det at

... det overordnede hensynet har blitt & balansere politisk tilherighet, geo-
grafisk fordeling og kjonn. Sterrelsen pa styrene har i flere tilfeller vaert til
hinder for gode prosesser og grundige diskusjoner.®

Dette kan vanskelig tolkes som noe annet enn en tydelig vektlegging av sty-
ringskapasitet framfor representativitet. Den lange avstanden mellom poli-
tisk ansvarsutkreving og administrativ myndighet som delegasjonssystemet
i helseforetakene inneberer, skaper en tydelig asymmetri nar det gjelder
hvilke saker de ulike aktorene kan holdes ansvarlige for. Slik ser det ut til at
situasjonsbetingede faktorer i en del saker er like viktig som formell rolle- og
oppgavefordeling (Jantz og Neby 2013).

NAV-omradet
NAV-reformen skulle bygge ned institusjonelle skiller mellom de tre vel-
ferdsomradene arbeid, trygd og sosialtjeneste gjennom etableringen av part-
nerskap og felles kontaktpunkter overfor brukerne (Christensen, Fimreite
og Leegreid 2014). Reformen innebar en sammenslding av de statlige orga-
nene for arbeidsmarkedstiltak og trygdeytelser, og opprettelsen av et formelt
og tett samarbeid med de kommunale sosialtjenestene. Dette partnerskapet
muliggjor et system med «one-stop-shops» der brukeren nar velferdstjenes-
ter fra alle tre omrader pa ett sted i et system med felles ekstern front (Chris-
tensen, Fimreite og Lagreid 2007). Det ble etablert et system for malstyring
og resultatmaling, mens partnerskapsmodellen skulle gi bedre koordinering
og samarbeid. I den nye modellen ligger det ogsé en sterk brukerorientering
og et tydelig fokus pa arbeidslinjen — det tjenesteleverende niviet i NAV.
NAV-reformen illustrerer flernivaproblematikken i norsk forvaltning
godt (Fimreite og Leegreid 2008), med en sammensatt bruk av delegasjons-
teknikker av bade vertikal og horisontal karakter. Statlige og kommunale
tjenester under samme tak viser hvordan reformens strukturelle delega-
sjonsgrep preges av hensynet til styringskapasitet. Det skapes en tvetydighet
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der stat og kommune pa den ene siden skal koordineres og framsta helhetlig
overfor befolkningen, mens det pd den andre siden i realiteten er to ulike
demokratiske nivd som mé forholde seg til hverandre — stat og kommune.
Selv om kommunene gjerne er iverksettere av sentral velferdspolitikk, har de
like fullt et ansvar for & tilpasse denne implementeringen til lokale forhold
og betingelser (Flo 2004). I denne fordelingen av myndighet — altsd ansvar
forstdtt som responsibility — ligger det en potensiell kime til tvetydighet ndr
det gjelder politisk ansvarsutkreving. I proposisjonen om NAV-reformen
heter det at

Regjeringen legger til grunn for utformingen av en ny og helhetlig forste-
linjetjeneste at den skal bygge pd dagens ansvarsfordeling mellom stat og
kommune. Dette betyr ogsa at kommunene vil ha et fortsatt viktig med-
ansvar for & fé flere i arbeid og ferre pa stonad. (St.prp. nr. 46 (2004-2005)
pkt. 7.5.2)

Myndighet ble definert som en forlengelse av eksisterende arbeidsdeling, til
tross for store organisatoriske grep som nettopp skulle pavirke styringskapa-
siteten i motsatt retning. Et dpnere sporsmadl er derfor hvem det kan utkreves
ansvar fra, og pa hvilket grunnlag: Er det stat eller kommune som er ansvar-
lig ndr tjenestene samordnes og treffer brukeren under ett og samme tak?
Hvis vi antar at brukeren ogsé er en politisk engasjert borger, hvordan velger
hun & stemme ved neste kommune- og stortingsvalg?

Flernivaproblematikken, i praksis spersmal om governance, er direkte
relevant for ansvarsdiskusjonen i NAV-systemet. Forholdet mellom stat og
kommune diskuteres i reformens forarbeider. I proposisjonen omtales dette
dels som en avveining mellom narhet og effektivitet, og det heter blant
annet at

[kJommunesektoren skal ivareta lokalsamfunnets behov for & styre egen
utvikling, og ha muligheten til & gjore selvstendige politiske prioriteringer
— samtidig som statens behov for & gjennomfere nasjonal politikk pd lokalt
nivd ivaretas. En forutsetning for et velfungerende lokaldemokrati er poli-
tisk naerhet — dvs. at den som har ansvar for oppgavelgsningen er i tett kon-
takt med borgerne, og har mulighet til 4 tilpasse oppgavelesningen til lokale
onsker og behov. (St.prp. nr. 46 (2004-2005) pkt. 7.3.1.1)

Sitatet illustrerer godt den glidende overgangen mellom myndighet og kapa-
sitetsvurderinger pa den ene siden og responsivitet og representativitetsvur-
deringer pa den andre.

I NAV-systemet er det opprettet lokale og regionale brukerutvalg, som
skal sikre at representasjonshensyn bli ivaretatt. Dette kan forstas som sosial
ansvarsutkreving (Bovens 2007). I retningslinjene for brukermedvirkning
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finner vi formuleringer som understreker offentlig sektors koordinerende
rolle: «Brukerutvalg skal veere en arena for samhandling med fast represen-
tasjon bdde pd etats- og brukersiden.»” Her ser vi konturene av en konkret
kobling mellom kapasitets- og representasjonshensyn. Brukerorganisasjo-
nene kan bringe kritikk og bekymringer pa banen, men da som en del av
de ordinzre planprosessene i etaten, der hensynet til oppgavelgsningen star
sentralt. En lignende tvetydighet ligger i selve partnerskapet NAV: Den hori-
sontale arbeidsdelingen mellom NAV og kommunene vektlegger implisitt en
nettverkstankegang (Fimreite og Leegreid 2008). Dette skiftet i retning av en
mer koordinerende rolle for offentlig styring reiser utfordringer knyttet til
ansvarsutkreving. Nar det er samordningen som vektlegges, hvordan avgjer
man plasseringen av ansvar for selve tjenesteproduksjonen nar denne finner
sted i én enhet der flere aktorer deltar i et partnerskap? I NAV ser det ut til
at politisk ansvarsutkreving pa sentralt niva balanseres mot det kommunale
selvstyre pd den ene siden og brukerinnflytelse pa den andre.

DISKUSJON
Samordning og koordinering er sentrale stikkord for a forsta det tvetydige
fenomenet ansvar i forvaltningspolitisk forstand. Christensen, Fimreite og
Laegreid (2014) argumenterer for at de tre sentrale utfordringene med NAV-
reformen ligger i 4 fa et fusjonert sentraladministrativt organ til & fungere, 4
fa i stand konstruktivt samarbeid pa tvers av sentrale og lokale myndighets-
niva, og ut fra dette & koordinere trygde-, arbeidsmarkeds- og sosialtjenes-
tetiltakene i en felles frontlinje overfor brukerne. En lignende problematikk
finner vi igjen i den pdgdende samhandlingsreformen i helsesektoren (St.
prp. nr. 47 (2008-2009)), der helseforetakene og kommunene péalegges et
tett samarbeid, til tross for at organisatoriske og ekonomiske forhold er van-
skelige & lase. Dette gjelder eksempelvis kommunenes raderett over medfi-
nansieringen av helseforetakene og konkrete kapasitetsutfordringer knyttet
til sdkalte halvannenlinjetjenester (tjenester som er mer spesialiserte enn
primerhelsetjenesten, men mindre spesialiserte enn sykehustjenestene).
Her finner vi en grensegang mellom gkonomiske, politiske og profesjonelle
avveininger, der spersmalet om ansvarsplassering ikke er endelig avklart.
Reformer som dette understreker en dreining i det offentliges rolle, som
beskrives i governance-litteraturen: fra den klassiske, hierarkisk baserte
sektorreguleringen i retning av storre vektlegging av helhet, koordinerende
tiltak og horisontale relasjoner. Det er i denne dreiningen at hensyn til
styringskapasitet og -representativitet er serlig viktig, fordi reformer som
NAV-reformen og sykehusreformen pa sett og vis utfordrer forvaltningens
tradisjonelle rammer. Ansvarsutkreving blir dermed et sentralt virkemid-
del for a sikre maloppndelse, resultater og effekt, noe som understreker
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vektleggingen av kapasitetshensyn. Den klassiske delegasjonen av myndig-
het som vi kjenner fra hierarkiske styringsmodeller, utfordres av fokus pa
effekt og méloppnadelse, noe som altsd krever andre former for bade styring
og ansvarsutkreving.

Samtidig er vurderinger av representativitet en viktig del av den samme
reformhistorien, f.eks. gjennom ordningen med lokale og regionale bruker-
utvalg i NAV, politikere i helseforetaksstyrene, eller gjennom inkluderingen
av lekfolk i Utlendingsnemnda. Dette kan tyde pd at hensynet til maloppna-
else og effekt ikke er nok: Det stilles mer generelle legitimitetskrav til offent-
lig myndighetsutovelse. Et annet element er offentlige aktorers relasjon til
media og offentlig debatt. Sporsmalet i denne sammenheng er om de ufor-
melle prosessene som tar form av ansvarsutkreving gjennom media, kan
bate pa det potensielle underskuddet i styringsrepresentativitet, der dette
er en utfordring. Den sdkalte Maria Amelie-saken genererte enorm medi-
eoppmerksomhet. Maria Amelie publiserte en bok om sitt liv som irreguler
flyktning, og ble pagrepet, utvist, men pa et senere tidspunkt likevel tilkjent
permanent opphold. Saksbehandlingen tok vendinger som direkte utfor-
dret bade faglig og politisk skjonnsutgvelse. Bade politisk og administrativt
lederskap ble tydelig utfordret gjennom mediedekningen, som handlet mye
om 4 plassere ansvaret for beslutningen om a utvise Maria Amelie: Det var
stor misngye med utfallet, og de involverte aktorene fikk kritikk for fram-
gangsmaten. Mediene fungerte slik som en katalysator for opinionsledere i
offentligheten, der siktemdlet var tydelig ansvarsutkreving (Reichersdorfer,
Christensen og Vrangbak 2013). Dette kan likevel tolkes som en alterna-
tiv sikring av styringsrepresentativitet, der eksterne aktorer faktisk oppnar
innflytelse over prosesser som i utgangspunktet er byrdkratiets soleklare
domene.

Reformer og reformdynamikk har i seg selv noe a si for hvordan ansvars-
utkreving og myndighet balanseres, og dermed hvordan hensyn til styrings-
kapasitet og styringsrepresentativitet varierer over tid. Fra historisk insti-
tusjonalisme kjenner vi argumentene om at reformer gir inn i en sterre
kontekst og utvikling over tid, der forholdet mellom reformer er med pé a
skape kompleksitet og stiavhengighet som overskrider beslutningstakernes
siktemdl (Thelen 2004; Streeck og Thelen 2005). Nar det gjelder ansvars-
problematikken, er det i det minste to viktige lerdommer & trekke angaende
dette: For det forste, siden reformer pavirker ansvarsforhold (Byrkjeflot,
Christensen og Lagreid 2014), skaper reformer over tid en viss usikkerhet
og kompleksitet. Losninger som pa et tidspunkt beskrives som selve gull-
standarden, kan pa et annet vere ugnsket eller umulig a gjennomfere. Det
har vi blant annet sett i utviklingen av de skandinaviske sykehussystemene
der det né bare er Sverige som bruker det tradisjonelle fylkesnivaet som til-
knytningspunkt for sykehusene — i Norge har vi helseforetakene, i Danmark
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et system med storre regioner etter strukturreformen i 2007 (Byrkjeflot og
Neby 2008).

Det andre poenget er at reformer har en tendens til a skape like mye hete-
rogenitet som homogenitet (Powell 2013), til tross for at lasningene man lar
seg inspirere av, framstdr som relativt like. Selv om etterkontroll gjennom
ansvarsutkreving er en type losning som folger tett med New Public Mana-
gement-ideene, er det ikke gitt at slike losninger uten videre passer inn i en
norsk kontekst uten bearbeidelse, oversettelse og tilpasning. Spersmalet om
hvorvidt denne typen lgsninger er uttrykk for storre bruk av mistillitsba-
serte styringsteknikker introdusert til en kontekst preget av et generelt hoyt
tillitsniva (Laegreid og Neby 2016), er en problematikk som reflekterer dette.
Det betyr i fortsettelsen at NPM-vektleggingen av styringskapasitet balanse-
res mot styringsrepresentativitet, og at de konkrete lgsningene for ansvars-
utkreving kan veare et bilde pd hvordan de to hensynene veies mot hverandre
— slik tilfellet for eksempel var med politikere i norske helseforetaksstyrer.

KONKLUSJON

Om vi skal oppsummere bildet vi na har tegnet av ansvarstematikken, vil vi
i trdd med blant andre Kumlin (2003a, 2003b), Rykkja mfl. (2012) og Kjeer-
gdrd (2013) foresla at begrepet «ansvarsutkreving» brukes om ansvar forstatt
som accountability. Nar det gjelder ansvar forstitt som responsibility, ber
det ledsages av presisering av hvorvidt det er snakk om enten tilknytnin-
gen til myndighet og mandat, eller til mer generelle oppfatninger av norm
og forpliktelse. Samtidig lar det seg vanskelig gjore & lansere en tilneerming
til ansvarsutkreving uten & vaere bevisst pa forholdet til ansvar forstatt som
myndighet eller mandat: Skillet mellom prospektive og retrospektive aspek-
ter ved ansvar er integrert i begge disse to tilneermingene og i selve forvalt-
ningspolitikken, noe det generelle norske ansvarsbegrepet i liten grad reflek-
terer.

Videre er det i hovedsak to viktige poeng vi vil framheve: For det forste
er ansvarsproblematikken direkte relevant i forbindelse med forvaltnings-
politiske skifter, markert ved en rekke reformer i offentlig sektor de siste tia-
rene. Der disse reformene er tvetydige og sammensatte, er den medfolgende
tilneermingen til ansvar ogsé det. For det andre viser en gjennomgang av
litteraturen om ansvarsutkreving at selv de mest brukte tilneermingene fra
den engelskspréiklige forskningen innebzrer et sett med nyanseringer som
viikke finner i den norske ansvarsdebatten. Forvaltningsforskningen ber ha
evnen til & trekke veksler péd disse nyansene, dersom ansvarsdiskusjonen skal
ha utvidet relevans.

Ansvar er ikke et enkelt tema. Selv internt i forvaltningsforskningen er
ansvarstematikken et referansepunkt for en rekke storre diskusjoner: Vekt-
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leggingen av styringskapasitet og styringsrepresentativitet er et eksempel,
likeens spersmal om forvaltningspolitiske skifter over tid, og forholdet mel-
lom reformer og kontekst. Nyansene i den internasjonale litteraturen reflek-
terer denne kompleksiteten, men konkluderer ikke: Til tross for den tilbake-
vendende referansen til Bovens’ (2007) kategoriseringer og forstdelsesméte
avdekker ansvarslitteraturen et vidt spekter av nyanser og fasetter. I praksis
betyr dette at bruken av ansvarsbegrepene bdde ma tilpasses den empiriske
konteksten, og at forvaltningsforskningen ma ta omsyn til at disse presi-
seringene er vanskelig & oversette mellom ulike sprak. Argumentasjonen i
denne artikkelen reflekterer dette: Ansvarsutkreving er en integrert del av
det norske styresettet, og er et fenomen som ma behandles med tilherende
aktsomhet. Gjennom heyere presisjonsniva fanger vi virkelighetens kom-
pleksitet bedre, og dermed er ogsd sannsynligheten storre for at diskusjonen
om ansvar ikke bare har aktualitet — men at den ogsa far sterre relevans.

NOTER

1 http://www.vg.no/nyheter/meninger/artikkel.php?artid=10059927 — sist besgkt
25.02.2014

2 Prosjektet Reforming the welfare state: Accountability, democracy and management, fi-
nansiert av Norges forskningsrad, prosjektnummer 202504.

3 Nyhetsoppslag pd Institutt for samfunnsforskning sine nettsider 28.09.2012: velferdsstaten
og finanskrisen. URL: http://www.samfunnsforskning.no/Aktuelt/Nyhetsarkiv/Vel-
ferdsstaten-og-finanskrisen

4 Sekide norske/nordiske tidsskriftsdatabasene Idunn og Norart pé begrepet «ansvarsut-
kreving» gir svert fa treff, og ingen omfattende begrepsdiskusjon. Sek pa Google Scho-
lar pé [accountability + ansvarsutkreving] gir fa treff, mens et sok pd [accountability +
ansvarsutkrdvande] gir svert mange treff. Muligens har oversettelsesutfordringen og
tematikken fétt storre oppmerksombhet i svenske fagmiljo enn i de norske.

5 Lov 15.juni 2001 nr. 93: Lov om helseforetak m.m. (helseforetaksloven)

6 Nyhetssak, Helse- og omsorgsdepartmentet: Nye prinsipper for oppnevning av styrer for
helseforetakene, 20.11.2013. URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/hod/aktuelt/ny-
heter/2013/nye-prinsipper-for-oppnevning-av-styrer-.html?id=745861

7 NAV - retningslinjer for brukermedvirkning pa lokalt nivd, fylkesnivd og direktorats-
nivd, publisert 12.09.13.
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SAMMENDRAG

I den senere tid har norsk offentlig debatt hyppig referert til begrepet
«ansvar» i kritikk av konkrete politikere, byrakrater og det offentlige gene-
relt. Samtidig finnes det i forvaltningsforskningen en internasjonal litteratur
som med tyngde tar opp ansvarsproblematikk. I denne artikkelen sper vi om
det er behov for & nyansere og presisere ansvarsbegrepet pa norsk, dersom vi
skal vere i stand til & fore diskusjoner som reflekterer den engelskspréaklige
forskningslitteraturen pa feltet. Dette er en relevant problemstilling for alle
skandinaviske sprak. Videre diskuterer vi hvorvidt det er aspekter ved norsk
forvaltning og politikk som gjor det nedvendig & tilpasse den internasjo-
nalt rddende tilnzermingen til ansvar. Artikkelen er slik orientert rundt bade
et filologisk-etymologisk oversettelsestema og et mer empirisk-analytisk
sporsmdl, som diskuteres i sammenheng. Empiriske eksempler er hentet fra
innvandringsfeltet, velferdsfeltet (NAV) og sykehussektoren. Vi konkluderer
med at begrepet «ansvarsutkreving» er mer passende for forvaltningsfors-
kningens formdl om a gripe «accountability» enn det generelle ansvarsbe-
grepet. Avgrensningen mot «responsibility» — ansvar forstdtt som mandat
eller myndighet — er sveert viktig. Vi argumenterer for at den mer nyanserte
engelskspréaklige tilnermingen danner et godt utgangspunkt, men at ogsa
denne ma tilpasses til en norsk sammenheng: Begreper og analytiske ram-
meverk lar seg ikke uten videre oversette og anvende pa tvers av ulike for-
valtningspolitiske kontekster.
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ABSTRACT
Accountability and administration of the Norwegian welfare state
The term ‘ansvar’ has figured prominently in Norwegian public debate the
last few years, especially concerning criticism of politicians, civil servants
or public authorities. In public administration, accountability is an impor-
tant international research topic. This article asks, first, to what extent the
Norwegian term ‘ansvar’ corresponds to ‘accountability’? This question is
relevant for other Scandinavian languages as well. Secondly, which challen-
ges do we meet when importing the accountability framework developed to
capture features of public administration systems very different from the
Norwegian? We draw on empirical illustrations from the fields of immigra-
tion, welfare and hospitals. We conclude that in the context of organizational
reforms ‘ansvarsutkreving’ is more precise than the general term ‘ansvar’.
Moreover, although Norwegian does not distinguish between ‘accountabi-
lity’ and ‘responsibility’, actual differences between the two concepts must
be acknowledged in studies of Norwegian organizational reforms.

Fra ansvar til ‘accountability’ og tilbake: Ansvarsutkreving i forvaltnin-
gen av den norskevelferdsstaten.
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INTRODUKTION

Over det seneste arti er Leadership Pipeline som forstdelsesramme og som
deskriptiv model for ledelsestransitioner vundet hastigt frem (Kaiser, 2011).
Udgivelser af Charan, Drotter og Noel (2001) og Goldsmith og Reiter (2007)
almengjorde Leadership Pipeline grundbudskabet, at ledelse pé forskellige
niveauer kraver forskellige ting af lederen, og at ledere ofte fejler ved for-
fremmelser, fordi de fortsetter med at gere det, der sikrede dem succes pa
et lavere ledelsesniveau. Denne teenkning er ikke ny, og den treekker trade
tilbage til fx Minzberg (1975), Katz og Kahn (1978) og Freedman (1998),
som beskriver, hvorledes organisationer har behov for, at ledere pa forskel-
lige niveauer udferer forskellige ledelsesopgaver. I et historisk perspektiv har
denne taenkning ogsd slegtskab med Webers bureaukratimodel (Dahl &
Agger, 2015).

Pd trods af et fraveer af referencer til ovenstdende forskning far »The Lea-
dership Pipeline: How to Build the Leadership Powered Company« (Charan,
Drotter & Noel, 2001) stor gennemslagskraft (Kaiser, 2011). Bogen fremstil-
ler en model for ledelse pé seks lederniveauer, og den beskriver, hvilke fer-
digheder, arbejdsvaerdier og prioriteter der fundamentalt skal til for at lose
ledelsesopgaven péd de respektive niveauer. Endvidere beskriver modellen
transitionerne (passagerne) fra et ledelsesniveau til et andet, og den fremhae-
ver det, der bor afleres og tilleres, nar en leder far en ny lederposition pa et
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nyt lederniveau. Der argumenteres for, at en systematisk tilgang til at hjelpe
ledere med at navigere i disse transitioner sikrer, at organisationen lettere vil
kunne udfylde ledige lederstillinger. Denne taenkning er i trdd med andre
tekster, fx Michels, Handfield-Jones og Axelrod (2001), der beskaftiger sig
med talentmanagement. Charan, Drotter og Noel (2001, 2011) heevder, at
brugen af Leadership Pipeline som styrende taksonomi for den enkelte orga-
nisations lederudvikling, rekruttering, forfremmelse og udvikling af ledere
ofte skaber folgende resultater: oget ledelseskvalitet pa det enkelte ledelses-
niveau, bedre arbejdsprocesser imellem ledelseslagene, at nye ledere indke-
res bedre og hurtigere, og at rekrutteringsgrundlaget (talentpuljen) til den
enkelte lederstilling bliver storre og mere synligt. Charan, Drotter og Noel
(2001, 2011) refererer ikke til forskning, der systematisk underbygger oven-
stdende pastande, men forer i stedet en lang reekke af verdens mest aner-
kendte globale koncerner som praksisvidner, fx General Electric, HP, Micro-
soft og Bank of America.

Trods den hastige udbredelse er den akademiske litteratur om Leadership
Pipeline indtil videre beskeden (Kaiser, 2011; Dahl & Nielsen, 2015). Den
eksisterende litteratur synes mest kendetegnet ved det, som Rovik (1998)
kalder »konceptlitteratur«. Det drejer sig fx om verker af Charan, Drotter
og Noel (2001) og Goldsmith og Reiter (2007) og i en dansk kontekst Kjar
og Serensen (2008) og Dahl og Molly-Sgholm (2012), hvor Leadership Pipe-
line-modellen presenteres, dens indhold specificeres (fx de centrale feerdig-
heder, verdier og prioriteter, som skal mestres for at lykkes som leder) og
den derigennem byder sig til som appellerende alternativ til eksisterende
ledelsespraksisser. Selvom disse udgivelser utvivlsomt har vist sig nyttige for
ledere i mange typer af organisationer, findes der begranset viden om bag-
grunden for modellens udbredelse og implementering i offentlige organisa-
tioner, hvilket er det ikke afdeekkede spor i litteraturen, som soges afdaekket
i denne artikel.

Vi retter fokus mod Leadership Pipeline i den danske offentlige sektor, og
vi afgreenser os sdledes fra at se pd den internationale udbredelse af Leaders-
hip Pipeline. Det interessante ved Leadership Pipeline i den danske offentlige
sektor er, at modellen for 2009 ikke blev anvendt af nogen offentlige organi-
sationer, men nu i 2015 anvendes eksplicit i en lang rakke offentlige organi-
sationer. Der findes ikke en nejagtige opgerelser af, hvor mange organisatio-
ner, der benytter Leadership Pipeline, men det er blevet anslaet, at ca. 25-30
procent af de store organisationer i den danske offentlige sektor baserer deres
ledelsessyn pa Leadership Pipeline (Bickstrom & Molly-Segholm, 2015), her-
under en reekke kommuner (fx Aalborg, Hjerring og Viborg), regioner og
statslige organisationer (fx Skat og Politi- og Anklagemyndighed).

Teoretisk anskuer vi Leadership Pipeline som en rejsende organisations-
idé (Czarniawska & Joergers, 1996), og vi folger i kolvandet pa en skandi-
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navisk organisationsteoretisk tradition for at undersege, hvordan ledelses-
koncepter transformeres og tilpasses, i takt med at de cirkulerer pd tvers af
landegrenser, felter og organisationer (Czarniawska & Sevén, 1996; Rovik,
2007; Johansson, 2009). Udgangspunktet i denne artikel er, at analyser af
rejsende organisationsidéer, som fx Leadership Pipeline, bedst udferes ved at
rette blikket mod bdde lokale translationer i individuelle organisationer og
det sociale konstruktionsarbejde, som udspiller sig i det bredere organisato-
riske felt (Pedersen, 2014). En sadan tilgang fordrer et skaerpet blik for trans-
lations- og teoretiseringsprocesser (Nielsen, Mathiassen & Newell, 2014) pa
flere analyseniveauer (Hitt et al., 2007) og retter opmerksomhed pé lingvi-
stiske aspekter (hvordan idéer artikuleres) og materielle aspekter (hvordan
idéer transformeres til forskellige praksisformer). Ved at anvende skiftende
teoretiske optikker og henholdsvis zoome-ind og zoome-ud (Nicolini, 2011)
er det artiklens eerinde gennem kobling af translations- og teoretiseringspro-
cesser at undersoge, hvordan Leadership Pipeline i den danske offentlige sektor
formes sdvel i organisationer (zooming-in) som i det felt, der omslutter dem
(zooming-out).

I naeste afsnit udfoldes skandinavisk institutionel organisationsteori som
artiklens teoretiske ramme efterfulgt af en redegorelse for undersogelsens
design og anvendte metoder. Herefter preesenteres resultaterne fra den empi-
riske analyse. Endelig folger diskussion og konklusion, hvor artiklens hoved-
bidrag og forskningsresultater fremhaves.

ORGANISATIONSIDEER PA REJSE: TEORETISERING OG TRANSLATION
Skandinavisk »idé pa rejse« og translationsforskning udger i dag et etable-
ret forskningsfelt inden for institutionel organisationsteori (Boxenbaum &
Pedersen, 2009). En central og vedholdende forskningsinteresse for skan-
dinaviske institutionalister er, hvordan managementidéer og ledelseskon-
cepter opstar samt spredes og eventuelt institutionaliseres. Med dette fokus
har en lang raekke studier suppleret angelsaksiske perspektiver pa isomorfi
(DiMaggio & Powell, 1983) og dekobling (Meyer & Rowan, 1977) og illu-
streret, hvordan moderigtige organisationsidéer, som fx malstyring, social
corporative responsibility og lean management, cirkulerer pa tvers af felter,
indoptages i enkeltorganisationer og oversattes til forskelige lokale praksis-
former (fx Czarniawska & Joerges, 1996; Czarniawska & Sevén, 2005; Rovik,
2007; Sahlin & Wedlin, 2008).

Translation er teet forbundet med transformation: »to set something in a
new place is to construct it anew« (Czarniawska & Sevén, 2005, s. 8). Trans-
lationsbegrebet hos skandinaviske institutionalister, som er kraftigt inspire-
ret af Latour (1986), henleder sdledes opmarksomheden pé diversitet, lokal
variation og tilpasning af generelle idéer. Det er eksempelvis demonstreret i
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Nielsen og Jacobsens (2012) studie af indferelsen af ny teknologi i den danske
hjemmepleje. Her viser forfatterne, hvordan organisationer i et felt praeget af
isomorfisk pres udmenter idéer om teknologianvendelse i ganske forskellige
praksisformer, i takt med at idéerne blev konfronteret med sarlige lokale
styringsteenkemdader og translationer. Et kerneargument er, at organisatio-
ner pa den ene side bliver intenst praeget af deres omgivelser (fx hvad der er
pd mode), men samtidig aktivt kan ove indflydelse pd og tilpasse det nye,
ligesom de kan indgd som medproducenter af deres omgivelser (Czarnia-
wska & Joerges, 1996).

Et organisatorisk felt!, dvs. de omgivelser, som organisationer opererer i,
rummer en rakke socialt skabende forestillinger om, hvordan man ber ind-
rette sig organisatorisk, hvis man vil fremtraede legitim (DiMaggio & Powell,
1983). Skandinaviske institutionalister har fokuseret pa betydningen af det
sociale konstruktionsarbejde, der understotter idéer pa rejse, og som er afgo-
rende for, om de fremstdr som legitime og acceptable (Rovik, 2007). Djelic
og Sahlin Anderson (2006) peger pé, at: »some ideas or frames could become
popular and powerful not because of their intrinsic properties but because
of the way in which they have been formulated and packaged and because
of who transport and champions them« (s. 17). For at opné stor udbredelse
m4d organisationsidéer saledes preesenteres som mere fordelagtigt end eksi-
sterende praksis — som tidsrigtige losninger, der opfattes som moderne og
fremtidsrettet (Newell, Swan & Gallieres, 2000; Rovik, 2007). Teoretisering
er udtryk for en abstraktliggerelse, hvor nye idéer som udspringer fra en
bestemt kontekst, generaliseres, virkningerne ekspliciteres, samt kendetegn
forenkles og tydeliggores (Strang & Meyer, 1993). Teoretisering indbefatter
dels en fremstilling af, at organisationerne i feltet har fejlet pd vasentlige
omrdder, dels en begrundelse for, at en ny idé er en losning péd de identifi-
cerede problemer (Strang & Meyer, 1993; Greenwood, Suddaby & Hinings,
2002). Det er ligeledes afgerende for idéers udbredelsesevne, hvilke akto-
rer der tager del i teoretiseringsarbejdet (Djelic & Sahlin Anderson, 2006).
Aktorer med autoritativ status inden for et felt kan virke som henholdsvis
forstaerkere af og filtre set i forhold til en given idé. Forsteerkningen kan ske
ved, at de fremhaever serlige dele af idéen, mens filtreringen kan ske ved, at
andre dele ikke inkluderes (Rovik, 1998).

Mens teoretisering henviser til, hvordan idéer specificeres og begrundes,
henviser translation til, hvordan idéer transformeres, nar de rejser ind i nye
felter eller i organisationer (Czarniawska & Joerges, 1996; Rovik, 2011). Idéer
forbliver sdledes sjeeldent usendrede, i takt med at de cirkulerer og rejser ind
i specifikke felter eller organisationer (Ansari, Fiss & Zajac, 2011). Rovik
(2007, 2011) peger pa, at idéer kan kopieres (lille eller ingen @ndring fra det
oprindelige koncept) eller forvandles (store dele af det oprindelige koncept
@ndres, og der sker en komplet transformation), men de kan ogsa fratreek-
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kes og/eller tilfgjes elementer, i takt med at de rejser ind i nye omgivelser og
meder organisationer med deres interne vaerdier og traditioner. Fratraekning
indeberer, at delkomponenter af det originale koncept nedtones eller helt
udelades, mens tilfgjelse indebzrer en tydeliggerelse eller konkretisering,
hvor det originale koncept var uklart eller vagt. Nar det geelder Leadership
Pipeline, forventer vi en hej grad af lokalt handlingsrum, i hvert fald har stu-
dier af tilsvarende koncepter — fx lean management og reputation manage-
ment — demonstreret, hvordan disse er karakteriseret ved en betydelig grad
af plasticitet (Morris & Lancaster, 2006; Andersen & Ravik, 2015). Tillige er
det en selvsteendig pointe i Leadership Pipeline-litteraturen, at den generiske
typologi med seks ledelsesniveauer (Charan, Drotter & Noel, 2001) ma til-
passes og udfoldes specifikt ind i den lokale organisatoriske kontekst (Kaiser
& Craig, 2011).

Mens eksisterende studier af rejsende organisationsidéer har en ten-
dens til at fokusere pa enten translationsaktiviteter i enkeltorganisationer
(fx Morris & Lancaster, 2006; Wearaas & Satagen, 2014; Andersen & Rovik,
2015) eller pé de bredere teoretiseringsaktiviteter i organisatoriske felter (fx
Abrahamson, 1996; Greenwood, Suddaby & Hinings, 2002), insisterer vi her
pé at behandle begge analyseniveauer pa lige fod (for lignende overvejelser
se fx Czarniawska og Joergers (1996) og Madsen og Slatten (2015)). Selvom
enkeltniveaustudier har vist sig nyttige til at belyse, hvordan organisations-
idéer hhv. udbredes eller implementeres, er vores argument, at det er ved at
fokusere pa flere niveauer samtidig — og deres samspil — at vi kan opné ny
viden om rejsende organisationsidéer. Organisationsidéer pa rejse antages
ikke at folge en pé forhand given rakkefolge, hvor de forst teoretiseres og
legitimeres i feltet, dernaest spredes, hvorefter de héndteres og oversattes
lokalt. Disse processer er i stedet viklet ind i hinanden (Nielsen, Mathiassen
& Newell, 2014), hvilket fordrer en multi-level analysestrategi (Hitt et al.,
2007) med fokus pa vekselvikningen mellem dynamikker i feltet og transla-
tion af idéer i enkeltorganisationer.

DESIGN OG METODE

Artiklens forskningsdesign knytter an til at belyse, hvordan Leadership
Pipeline teoretiseres og oversattes pd to planer, dels pa feltniveau og dels
pd organisationsniveau. Undersogelsen af Leadership Pipeline som en rej-
sende idé er samtidig fulgt over en syvarig periode fra 2007, hvor Leadership
Pipeline begyndte at optraede i den danske debat, til 2014, hvor modellen er
implementeret i en stor mengde af offentlige organisationer. I Tabel 1 har vi
opsummeret artiklens datamateriale fordelt pa analyseniveauer.
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Tabel 1: Datamateriale
Analyseniveau Datamateriale

Felt Medieanalyse af, hvordan Leadership Pipeline prasenteres i aviser og
(zooming out)  fagblade (2007-2013).
Metodebeskrivelser af forskningsprojekt om Leadership Pipeline i
den offentlige sektor (Dahl & Molly-Seholm, 2012).
Interview med negleaktor, som har medvirket til at udvikle en Lea-
dership Pipeline model tilpasset den danske offentlige sektor.
Officielle dokumenter og publikationer om Leadership Pipeline i
den offentlige sektor (fx Dahl & Molly-Sgholm, 2012; Elmholt, 2012,

2013).
Organisation Analyse af tre organisationer, der anvender Leadership Pipeline som
(zooming in) taksonomi for ledelse og ledelsesudvikling: (1) Hjerring Kommune,

(2) Roskilde Brandvasen og (3) Politi- og Anklage-myndighed).
Interviews med ledere i de tre udvalgte organisationer, dokumenter og
elektroniske drejeboger.

I feltanalysen (zooming out) er vi optagede af det sociale konstruktionsar-
bejde, der knytter sig til Leadership Pipeline i den danske offentlige sektor.
Vi treekker forst pd en medieanalyse, hvor vi identificerer, hvordan Leaders-
hip Pipeline fremstilles i avis- og fagbladsartikler. Artiklerne er fundet i den
elektroniske database Infomedia og dakker perioden fra 2007-2013. I alt
inkluderer analysen 50 avis- og tidsskriftsartikler om emnet, som er blevet
kodede pa arstal og fremstillingsform; dette dels for at spore udviklingen
i antallet af artikler over tid og dels for at spore italesettelsen af Leaders-
hip Pipeline som et aspekt af teoretiseringen af modellen (se appendiks).
Vi treekker ogsa pa foreliggende metodebeskrivelser fra et omfattende akti-
onsforskningsprojekt om »Leadership pipeline i den offentlige sektor« hvori
den oprindelige Leadership Pipeline-model (Charan, Drotter & Noel, 2001)
blev sogt tilpasset en offentlig kontekst (Dahl & Molly-Seholm, 2012). Vi
har interviewet en af hovedbidragsyderne i udviklingen af den offentlige Lea-
dership Pipeline i skikkelse af Thorkil Molly-Seholm, medforfatter til bogen
»Leadership Pipeline i den offentlige sektor«. Endelig indgar officielle doku-
menter og publikationer om Leadership Pipeline (fx Dahl & Molly-Sgholm,
2012; Elmbholt, 2012, 2013) i analysen. Samlet set giver de forskellige data-
kilder mulighed for at fa indsigt i, hvad det er for opfattelser og viden, som
forskellige aktorer knytter til Leadership Pipeline, og hvordan de gor det
som led i det translations- og teoretiseringsarbejde, der udspiller sig i feltet.

P& organisationsniveauet (zooming-in) traekker vi pd datamateriale fra
tre organisationer, der eksplicit anvender den offentlige Leadership Pipe-
line. Hjorring Kommune (Born- og ungeomradet), Roskilde Brandvzsen og
Politi- og Anklagemyndigheden er udvalgt, eftersom de var blandt de for-
ste offentlige organisationer til at indfore Leadership Pipeline, hvilket giver
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mulighed for at fa indsigt i det lokale translations- og teoretiseringsarbejde
over tid. Datamaterialet inkluderer foreliggende projektplaner og elektroni-
ske drejeboger, der i detaljen beskriver de aktiviteter, som organisationerne
foretog i deres bestrabelser pd at implementere Leadership Pipeline samt for-
midlingsmateriale fra organisationerne. Vi har desuden foretaget semistruk-
turerede interviews med en negleperson fra hver af de respektive organisa-
tioner (hhv. skoledirektor, brandchef og afdelingsleder i Rigspolitiet). Malet
var her at afdakke, hvorledes organisationen i praksis har arbejdet med at
oversatte Leadership Pipeline til organisationsspecifikke modeller.

Tabel 2: Info om de tre udvalgte organisationer

Hjorring Roskilde Politi- og
Kommune (B&U)  Brandvasen Anklagemyndighed
Facts 7500 elever og 800 240 ansatte. 15.000 ansatte, heraf
leerere. Omsatning: 112 1.300 ledere.
Budget pa cirka 640 millioner kroner Organisationen bestér
mio. kr. (2011). (2012). af 12 politikredse. Jus-
titsministeriet er gver-
ste myndighed.
Leadership Pipe- 2011 2010 2011

line opstart

Analysen af Leadership Pipeline i den danske offentlige sektor er opbygget i
tre forskellige, men sammenhzngende faser. Vi er for hver fase optagede af
bade teoretiserings- og translationsaktiviteter — og ikke mindst deres ind-
byrdes samspil.

ANALYSE

Idéen kommer til Danmark (2007-2008)

Som med andre rejsende organisationsidéer (Czarniawska & Joerges, 1996)
er det vanskeligt nejagtigt at bestemme Leadership Pipelines oprindelse.
Modellens virksomhedsmassige ophav forbindes ofte med det lederudvik-
lingsarbejde, som Charan, Noel og Drotter forestod i General Electric fra
midt 90’erne og frem. Disse erfaringer blev forst for alvor sat pa formel i
bogen »The Leadership Pipeline« (Charan, Drotter & Noel, 2001). Denne bog
fik stor gennemslagskraft i Fortune 500-virksomheder — godt hjulpet pa vej
af forfatterne, der som konsulenter spredte budskabet. I Danmark begyndte
der sa smat at opsta opmarksomhed om modellen i 2007, hvor visse private
globale organisationer med hovedsade i Danmark startede med at anvende
Leadership Pipeline. Marsk er angiveligt den forste, og i kelvandet herpa
begyndte organisationer som SAXO Bank, Vestas og Nordea ogsa at anvende
Leadership Pipeline. Der er i medierne ganske fd artikler med veegt pa posi-
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tiv formidling. HR-chefen fra SAXO Bank udgav bogen »Talentfabrikken«
(Kjeer & Serensen, 2008), der formidler resultater og eksempler fra bankens
arbejde med Leadership Pipeline. Bogen er med til at sikre Leadership Pipe-
lines legitimitet og understotter yderligere udbredelse til andre private virk-
somheder. Det er i denne tidlige fase ikke muligt at finde eksempler p4, at
danske offentlige organisationer eksplicit anvender Leadership Pipeline.

Den Offentlige Leadership Pipeline formes (2009-2011)

Det var et tredrigt forskningsprojekt ved Aalborg Universitet, som for alvor
introducerede Leadership Pipeline til den offentlige sektor i Danmark.
Forskningsprojektet lob fra 2009 til 2011 og blev initieret af Kristian Dahl
og Thorkil Molly-Sgholm, begge savel tilknyttede Aalborg Universitet som
engagerede i konsulentvirksomhed. I lgbet af projektet var 12 offentlige
organisationer, herunder en lang rakke ledere fra direktorer til ledere af
medarbejdere, involverede i at definere, hvilke tilpasninger der skulle laves,
sdfremt den private Leadership Pipeline (Charan, Drotter & Noel, 2001)
skulle overfores til den offentlige sektor. Thorkil Molly-Sgholm fortzaller
om projektet: »Det lykkedes os at fa toneangivende og dagsordensfastsaet-
tende akteorer med de rigtige netvark involveret. De blev medskabere af den
offentlige version af Pipeline-teorien. Det var vigtigt for at sikre projektets
opbakning og fd udbredt kendskabet til projektet«.

Ved opstarten af forskningsprojektet fandt forskerne ikke eksempler
pd, at danske offentlige organisationer havde erfaringer med anvendelsen
af modellen (Dahl & Molly-Sgholm, 2012). De fleste offentlige ledere, som
var involverede i forskningsprojektet, fandt imidlertid Leadership Pipe-
line-teenkningen intuitivt meningsfuldt og ansd den som en inspirerende
forstdelsesramme for, hvad ledelse péd forskellige niveauer kreaever. Med
Thorkil Molly-Seholms ord blev »Leadership Pipeline opfattet som en keer-
kommen model, der kunne lgse nogle af tidens udfordringer for offentlige
ledere«, sasom at skabe klarhed over ledelsesroller efter store reformer eller
omstruktureringer. Samtidig papegede deltagerne i forskningsprojektet,
at der var behov for at lave en raekke tilfgjelser til modellen, for at denne
adakvat kunne udtrykke det centrale i ledelsesopgaven pa alle niveauer i den
danske offentlige sektor. Disse tilfojelser kom til udtryk i bogen »Leadership
Pipeline i den offentlige sektor« (Dahl & Molly-Sgholm, 2012) gennem otte
supplerende kompetencefelter: faglig ledelse, procesledelse, navigere pa den
offentlige scene, vere rollemodel, kommunikative kompetencer, strategiar-
bejde, skabe ledelsesrum og politisk teeft.

Set fra en Roviks (2007) optik repraesenterer hvert af disse kompetence-
felter additioner eller ting, der er tillagt ledelsesmodellen savel som elemen-
ter, der er fratrukket, i takt med at den blev sogt tilpasset en offentlig kon-
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tekst. Eksempelvis adskiller kompetencefeltet »faglig ledelse« sig markant
fra udlegningen i den private Leadership Pipeline (Charan, Drotter & Noel,
2001). Her er en af de vigtigste pointer, at de hgjere lederniveauer skal slippe
det faglige og praktisere »ren ledelse«. I offentlige organisationer, fx kommu-
ner, er konteksten imidlertid, at kommunalbestyrelsen forventer, at de aver-
ste chefer kan give konkrete faglige svar pd spergsmal til enkeltsager. Derfor
var en af konklusionerne fra forskningsprojektet, at faglig ledelse skulle have
en anden vagtning i en Leadership Pipeline-model tilpasset den offentlige
sektor. Et eksempel pd fratreekning udgeres af antallet af ledelseslag. Mens
den private Leadership Pipeline typisk indeholder seks ledelseslag (Charan,
Drotter & Noel, 2001), arbejder man med fire i den offentlige Leadership
Pipeline (Dahl & Molly-Seholm, 2012).

Forskningsprojektet involverede en lang raeekke aktiviteter. Der var ind-
ledningsvist workshops, hvor deltagerne (konsulenter, ledere og HR-chefer
fra stat, region og kommune) arbejdede med at tilpasse modellen den offent-
lige sektor. Herefter analyserede forskerne resultaterne, hvilket forte til et
forste bud pa en offentlig Leadership Pipeline. Der blev herefter aftholdt nye
workshops, og en styregruppe droftede forslaget og kom med tilfgjelser og
justeringer, som forskerne kunne anvende til yderligere revision af modellen.
Det er interessant, at flere offentlige organisationer, som deltog i forsknings-
projektet (fx Hjorring Kommune og Roskilde Brandvasen) tidligt i projekt-
forlobet begyndte at anvende Leadership Pipeline, og de arbejdede med at
udvikle og oversatte modellen til organisationsspecifikke praksisser. Disse
erfaringer blev delt i forskningsgruppen og igen bearbejdet af forskerne.
Denne form for vekselvirkning fortsatte frem til afslutningen af forsknings-
projektet. I medierne var der stadig positiv omtale af Leadership Pipeline
(se appendiks). Der er ingen modforestillinger, og Leadership Pipeline blev
fremstillet som ny, interessant ledelsesmodel.

Udbredelsen tager fart (2012-2014)
I perioden fra 2012 til 2014 skete en kraftig stigning i det antal af offent-
lige organisationer, der arbejdede med Leadership Pipeline. I staten bygger
en rekke toneangivende organisationer som Rigspolitiet, Rigsadvokaten,
SKAT, Moderniseringsstyrelsen og Socialministeriet nu eksplicit deres ledel-
sesgrundlag pa Leadership Pipeline. Samtidig skete der en stigning i antallet
af kommuner, hvori der arbejdes med Leadership Pipeline (fx Frederiks-
havn, Aalborg, Marriager Fjord, Odense og Viborg), og endelig begyndte
flere andre offentlige organisationer (fx Region Hovedstaden) at anvende
den offentlige Leadership Pipeline.

1 2012, som afslutning pé forskningsprojektet, lanceres bogen »Leaders-
hip Pipeline i den offentlige sektor« (Dahl & Molly-Seholm, 2012). Denne
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kan med afsat i Newell, Swan og Gallieres (2000) betragtes som en »pakke«
konstrueret af autoritative akterer, der samlet formidler Leadership Pipeline
med vagt pa de positive elementer. Det beskrives i bogen, hvordan hidtidig
ledelsespraksis og forstdelse af offentlig ledelse er problematisk og foraldet
pa en reekke omrader — og at dette har potentielle negative konsekvenser. Den
offentlige Leadership Pipeline fremhaves og begrundes dernzest som et legi-
timt svar pd nogle af de udfordringer, som den offentlige sektor stir over for.
I bogen meder man en lang raeekke respekterede offentlige organisationer, og
en kommunaldirekter anbefaler personligt Leadership Pipeline pd bogens
cover. Pipeline-budskabet formidles i udpraeget grad gennem cases, hvori
der levende fortalles om ledere, der lykkes eller mislykkes pd alle niveauer.
Bogen synligger gennem underholdende eksempler modellens budskaber.

Samlet set udtrykker disse aktiviteter med Greenwood, Suddaby og
Hinings (2002) termer et »succesfuldt teoretiseringsarbejde«, hvilket skaber
et kraftfuldt afsaet for en videre udbredelse og eventuel institutionalisering
(Strang & Meyer, 1993; Rovik, 2007). Samtidig er det en vigtig pointe, at
selve bogen og formidlingen heraf ikke stod alene, men blev understottet af
endnu en raekke gensidigt forbundne translations- og teoretiseringsaktivi-
teter, der yderligere medvirkede til legitimering og udbredelse af Leadership
Pipeline i den offentlige sektor. I det folgende belyser vi dette inspireret af
Nicolinis (2011) begreber: zooming-out og zooming-in. Vi zoomer forst ud
og forseger i makroperspektiv at se pd feltet, dynamikkerne mellem orga-
nisationer, aktorer og tekster. Herpd zoomer vi ind p4 tre organisationer og
afdeekker, hvordan de har arbejdet med at oversatte Leadership Pipeline i
deres specifikke kontekster.

Zooming-out

Perioden efter 2012 repraesenterer en kraftig stigning i aktiviteter, der rela-
terer sig til Leadership Pipeline i den danske offentlige sektor. Nar vi ser
narmere pd aktiviteterne, er det tydeligt, at greenserne mellem »videnspro-
ducenter« og »vidensforbrugere« er flydende eller sagt med andre ord: De
offentlige organisationer fremstod ikke som passive modtagere af et ude-
frakommende ledelseskoncept, men var snarere aktivt skabende af forsta-
elser og praksis, der forbindes med den offentlige Leadership Pipeline. De
offentlige organisationer pavirkede det felt, de er en del af, og spillede en
aktiv rolle i bade lokale translationsaktiviteter og det bredere teoretiserings-
arbejde, samtidig med at de ogsd selv blev pavirket af bade teoretiserings-
og translationsaktiviteter, der blev drevet af andre aktorer. Aktiviteterne er
sdledes gensidigt forbundne og forsteerkede oftest hinanden. I det folgende
beskriver vi de enkelte aktiviteter hver for sig, velvidende at det gjensynligt
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er i interaktionen mellem disse, at Leadership Pipeline-modellen for alvor
sendes pa rejse.

Udgivelse af bogen »Leadership pipeline i den offentlige sektor«: Med udgi-
velsen af bogen i 2012 blev den offentlige Leadership Pipeline for alvor trans-
formeret til et objekt (Czarniawska & Joerges, 1996), der gores alment til-
gangeligt. Idéen om Leadership Pipeline formuleres her i et enkelt kommu-
nikerbart budskab, og trebogstavs akronymet »OLP« (Offentlig Leadership
Pipeline) benyttes som identitetsmarker.

Formaliseret formidling af den offentlige Leadership Pipeline pd konferen-
cer og pd uddannelsesinstitutioner: Der opstod en rekke uddannelses- og
formidlingsaktiviteter i relation til Leadership Pipeline. Fx blev der i 2014
oprettet et decideret fag for offentlige ledere i Leadership Pipeline ved Aal-
borg Universitet (Master of Public Governance-uddannelsen). Hertil kom-
mer, at University Colleges, som forestar mange diplomledelsesforlgb for
offentlige ledere, ogsé i en reekke sammenhenge indarbejdede den offentlige
Leadership Pipeline i deres kursusmateriale. Thorkil Molly-Sgholm forteel-
ler om denne form for formidling: »Det spillede en vigtig rolle for spred-
ningen af Leadership Pipeline-budskabet. Offentlige ledere horte om teorien
pé universitetet og tog den med hjem til deres egen organisationen, hvor de
blev ambassaderer for idéen«. Disse formidlingsaktiviteter kan med afset
i Strang og Meyers (1993) teoretiseringsbegreb betragtes som en yderligere
legitimering og blastempling af idéen og maske et vigtigt skridt i retning af
institutionalisering. I forbindelse med udgivelse af bogen »Leadership Pipe-
line i den offentlige sektor« (Dahl & Molly-Sgholm, 2012) blev der afholdt
konferencer i Arhus og Kebenhavn, hvor Leadership Pipeline-teenkningen
blev formidlet i teori og praksis. I alt deltog angiveligt op mod 500 ledere,
HR-chefer og konsulenter samt reprasentanter fra mange konsulentvirk-
somheder. Konferencerne var didaktisk strukturerede som en vekselvirk-
ning mellem:

Ekspertindlaeg fra bogens forfattere, der formidlede selve modellen savel
som forskellige implementeringsstrategier. Samtidig legitimerede forfat-
terne forskellige mader at arbejde med Leadership Pipeline pd i praksis
ved at inddrage en raeekke offentlige organisationer som med-oplaegshol-
dere.

Opleg fra en raekke offentlige organisationer, herunder Rigspolitiet,
Roskilde Brandvasen og Hjerring Kommune. Fra et praksisperspektiv
prasenterede de, hvorledes de hver iser arbejdede med den offentlige
Leadership Pipeline, og hvorfor de gjorde det. Disse aktorer gav ligeledes
konkrete anbefalinger til andre offentlige organisationer, der overvejede
at arbejde med Leadership Pipeline eller segte inspiration til det fortsatte
arbejde hermed. Erfaringerne blev formidlet iklaedt organisationernes
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egne logoer, hvorved der nu kan tales om nye gensidigt afhengige
translations- og teoretiseringsaktiviteter. Eller sagt med andre ord: Forst
loftede man Pipeline-tankningen ind i organisationen, formede denne
og lod herpéd denne forme organisatorisk praksis. Erfaringerne herfra
blev herpa teoretiseret og »pakket ind«, som fx Hjerring Modellen eller
Roskilde Brand Pipeline. Nér disse organisationer trddte op pd scenen,
var det sdledes ikke som passive modtagere af et poulart ledelseskoncept,
men snarere som institutionelle entreprengrer (DiMagggio, 1998) og
idébeerere (Sahlin-Andersson & Engwall, 2002), der videreformidlede
egen teoretisering over egen translation af den offentlige Leadership
Pipeline. Dette oger i sig selv kompleksiteten af, hvilken »version« af
Leadership Pipeline, der rent faktisk er pd rejse.

Konsulentvirksomheder markerede sig som udbydere af Leadership Pipeline:
En rakke konsulentvirksomheder lancerer konsulentydelser, der bygger pa
Leadership Pipeline-teenkning. Blandt disse er Rambell, Summit Consul-
ting, Lead — Enter Next Level, Udviklingskonsulenterne og Implement. En
konsulent formulerer Leadership Pipeline-budskabet sdledes: »Her har vi fat
i noget, der kunne minde om best (next) practice inden for ledelsesteenknin-
gen her efter nogle dr, hvor lederudvikling har kert lidt i ring om sig selv«
(Moutitsen, 2011). Det interessante spergsmal er, om det alene er konsulent-
branchen som pusher idéer til (passivt) modtagende offentlige organisatio-
ner, eller om ogsé offentlige organisationer er medvirkende til at gore den
offentlige Leadership Pipeline til en del af diskursen om ledelse, som konsu-
lentvirksomhederne er nedt til at koble sig pa? En rakke offentlige organisa-
tioner begynder at tage grundpointerne i den offentlige Leadership Pipeline
til sig pa en made, hvorpa de efterhdnden bliver betragtet som »taget for
givet«. Som en kommunaldirekter udtrykker det: »Leadership Pipeline er
sund fornuft sat pa formel — derfor bygger vi vores organisation pa det« (citat
fra cover af Dahl & Molly-Seholm, 2012). Institutionaliserede forstaelser og
praksis er essentielt for bdde en inkluderende og ekskluderende mekanisme,
hvilket indirekte sender Leadership Pipeline ind i konsulentvirksomhederne
og »presser« dem til at omsette denne idé til kommercielle ydelser. Disse
ydelser markedsfores pa forskellig vis, hvilket igen biddrager til legitimerin-
gen og udbredelsen af Leadership Pipeline i den offentlige sektor.
Leadership Pipeline indgik i offentligt udbudsmateriale: Undervejs i peri-
oden 2012 til 2014 begyndte Leadership Pipeline at dukke op i offentlige
udbud af konsulentydelser. Rigspoliti og Anklagemyndighed, Modernise-
ringsstyrrelsen, SKAT, Socialministeriet og en reekke andre organisationer
kraevede nu eksplicit af potentielle leveranderer, at enkelte konsulentydelser
skulle funderes heri. Denne tendens indikerer endnu engang, at offentlige
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organisationer ikke er viljelase ofre for rejsende organisationsidéer. Tvaertom
sd seetter eksplicitte udbud pres pd konsulentvirksomhederne.

Flere populeert formidlende artikler udgives. Der udkommer en rakke
artikler, der pa kort formel formidler Leadership Pipeline-budskabet (fx
Sparre & Mouritsen, 2012; Molly-Seholm & Dahl, 2013). Et fellestrak er, at
de er forholdsvis letlaeste og praksisorienterede formidlet i overskrifter som
»Sddan lykkes du som leder«, »Klarere ledelse og bedre kommunikation« og
»Offentlig Leadership Pipeline er et hit«. Endvidere har de det fellestreek, at
de distribueres online og kan tilgds gratis af leeserne. Idéen gores transpor-
terbar i nye former, nu som virtuelle objekter — i modsztning til fx bogen
»Den offentlige Leadership Pipeline«. Der var nu ikke leengere adgangsbar-
riere i form af gkonomi eller fysisk afstand til idéen. Potentielle brugere af
idéen kunne fd adgang online, fx via mobiltelefon.

Offentlige organisationer udgav materiale, der formidlede egne bud pd
Leadership Pipeline: En reekke organisationer begynder i forskellige forma-
ter at publicere deres eget Leadership Pipeline-materiale. Dette antager en
raekke forskellige former. Hjorring Kommune lancerer en app, der gratis
kan downloades, plakater, samt videoer pa You Tube og en Leadership Pipe-
line-gruppe pa Facebook, hvor interesserede kan dele erfaringer og viden
om emnet. Andre organisationer, fx Socialministeriet og Vejdirektoratet,
trykker professionelt layoutet heefter, der gennemsyres af organisationens
egne logoer og andre organisationsspecifikke symboler. Hertil kommer, at
fagforbund, som fx BUPL og DJOF, ogsa begynder at formidle viden om den
offentlige Leadership Pipeline. Fx udgiver BUPL et temanummer af med-
lemsbladet Ledetrdden dedikeret til dette emne (BUPL, 2013). Her spiller
Born- og ungeomrédet fra Hjorring Kommune hovedrollen, hvilket igen er
et udtryk for, hvordan en entreprenant offentlig organisation i samspil med
en storre bevagelse i feltet pavirker en institutionel akter og bringer denne
i en position, hvor den institutionelle akter for at fastholde legitimitet eller
position som formidler af god praksis inden for feltet omfavner Leadership
Pipeline, som aktgren ompakker og udsender til medlemmerne.

Enkelte kritiske artikler udgives — med veegt pd videreudvikling af den
offentlige Leadership Pipeline. Der begyndte i lobet af 2012 og 2013 at dukke
artikler op, der indeholdt visse kritikpunkter af Leadership Pipeline, som
stort set var fraveerende i de tidligere faser (se appendiks). Her diskuteres
det, hvorvidt Leadership Pipeline er udtryk for et modefaenomen, der snart
gradvist vil tabe terreen, fordi den afloses af andre modeller, der vil symboli-
sere det nye (Elmholt, 2013). Det bliver ogsé fremhevet, at Leadership Pipe-
line-modellen bygger pd en »gammeldags« hierarkisk ledelsesteenkning og
derved underbetoner vasentlige horisontale og tverorganisatoriske ledel-
sesaktiviteter. Derfor ma Leadership Pipeline suppleres med mere graense-
krydsende ledelsesmodeller, der bygger bro til samarbejde og innovation,
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hedder det (Elmholdt, 2012). Som et kuriosum eller maske som en indikator
for dens udbredelse navnes Leadership Pipeline i den prisvindende artikel
»Den deende Djoffer« som et koncept pa linje med lean og balanced sco-
recard. »Send jeres beger om balanced scorecard, leadership pipeline og lean
pa museum. Det er blot livsforleengende medicin til deende organisationer«
(Riisz, 2013, s.10).

Zooming-in

I denne del af analysen stiller vi skarpt pd, hvordan teoretiserings- og trans-
lationsarbejdet udfoldede sig i tre offentlige organisationer, hhv. Hjorring
Kommune, Roskilde Brandveasen og Politi og Anklagemyndigheden, som
alle har arbejdet med at implementere Leadership Pipeline. Vi demonstrerer,
hvordan der formes forskellige varianter af Leadership Pipeline, i takt med at
teenkningen seges tilpasset lokale problemdefinitioner, vardier og normer.

Leadership Pipeline som lgsning pd lokale problemdefinitioner

Nar vi ser naermere pa de tre cases, tegner der sig forskellige »lokale teore-
tiseringer«, hvor Leadership Pipeline blev fremstillet som en del losningen
pa organisationsspecifikke problemdefinitioner, som i hvert fald indeholder
folgende faellestraek (1) pdpegning af organisationsspecifikke udfordringer
og (2) identifikation af Leadership Pipeline som en lesning herpa. I Hjorring
Kommune blev valget af Leadership Pipeline sdledes begrundet med en ny
skolestruktur, hvor man gik fra at have 27 skoler til 10 nye skolecentre med
en overbygning pr. distrikt. Denne forandring var udlest af, at skoleomradet
demografisk set var voldsomt udfordret pa grund af faldende beornetal med
heraf kraftige besparelser til folge. De strukturelle @endringer medferte en
stor forandringiselve ledelsesstrukturen. Disse betod, at en lang reekke ledere
stod i en ny situation med nye lederroller, der kraevede noget nyt. Leadership
Pipeline blev anset som en velegnet metode til at hjaelpe med dette (Hjoring
Kommune, u.d). I Roskilde Brandveesen begrundes valget af Leadership Pipe-
line ligeledes med, at organisationen befandt sig i en ny situation som folge af
en kraftig vakst og overtagelse af nye forretningsomrader, hvilket kraevede
noget nyt aflederne. Det formuleres rammende i Roskilde Brandvzsens eget
Leadership Pipeline-materiale: »En steerk leder, der dikterede alt fra indkeb
af gummistevler, til hvem der skulle bemande stigevognen. Det kan ikke
lade sig gore i en stor moderne organisation« (s. 1). Der var med andre ord
eftersporgsel efter en mere differentieret og professionel form for ledelse. Et
lignende argument begrundede indferelse af Leadership Pipeline i Politi og
Anklagemyndighed. Her peges der pa et behov for en professionalisering af
ledelsen, og Leadership Pipeline ses som en vigtig del af dette svar (Politi
og Anklagemyndigheden, 2014c). Senere i forlgbet blev der gennemfort en
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besparelse og et ledelseslag blev fjernet i organisationen. Leadership Pipe-
line blev herpa defineret som en metode til at hjelpe organisationen til at
afstemme forventninger med lederne, og hvorledes de kunne udfylde de nye
roller, som dette skabte (Politi og Anklagemyndigheden, 2014c).

Organisationsspecifikke varianter formes
I zooming-out-analysen demonstrerede vi, hvordan den private amerikan-
ske Leadership Pipeline-model gennemgik translation til en dansk offentlig
sektormodel. I det folgende zoomer vi ind og viser andre dimensioner af
translationsprocessen, i takt med at lokale organisationsspecifikke versioner
formes. I Politi og Anklagemyndigheden genkendes Roviks (2007) beskrivelse
af fratrakning og tilfgjelser som centrale elementer i translationsprocessen.
Modellen blev her tillagt et mere eksplicit fokus pa medarbejdere, ekstra
ledelseslag og rummede jobspecifikke succeskriterier, der reflekterer den
seerlige opgave, som Politi og Anklagemyndigheden varetager (Dahl & Niel-
sen, 2015). Fx beskrives det som en ledelsesopgave at sikre legalitet i opgave-
lpsning. Der blev ligeledes fratrukket en raekke elementer i selve maden, som
modellen er opbygget p4, fx er der ikke eksplicit fokus pa vardier, prioriteter
og ferdigheder, som ellers star centralt i Leadership Pipeline-taenkningen.
Ligeledes udgar begrebet politisk teeft, som er et centralt begreb i den offent-
lige Leadership Pipeline. Samlet set giver endringerne oplevelsen af en del-
vis ny model, der er formet af den sarlige kontekst for ledelse, som en Politi
og Anklagemyndighed udger.

En lignende reekke tilfojelser og fratreekninger synes at gore sig geeldende
i Hjorring Kommunes model, der dog ikke synes transformeret i lige sd hgj
grad. Her bibeholdes Leadership Pipeline-begreberne: verdier, prioriteter
og feerdigheder, ligesom talentmanagement-delen gives hej prioritet (Hjor-
ring Kommune u.d). Translationsprocessen i Roskilde Brandveesen udgoer i
forhold til de to fornavnte organisationer en interessant variation. Her star-
tede man med at udvikle en organisationstilpasset »Brandmandsk« model
med tilfojelser og fratraekninger, dvs. med egne begreber og kendetegn nzert
knyttet til Roskilde Brandvasen. Brandchefen valgte dog at skrinleegge den
»Brandmandske« Leadership Pipeline-model ud fra folgende reesonnement:

Da vi oversatte Leadership Pipeline til vores eget sprog, sé blev den udvan-
det. Vi var simpelthen nedt til at ga tilbage igen og sige »hov, der er alt
for meget, vi ikke fir med, hvis vi gir hen og oversetter den til vores eget
sprog«. Sé vi gik tilbage til den oprindelige model.

Brandchefen fremhavede yderligere oplevelsen af, at det at arbejde med den
»officielle« offentlige Leadership Pipeline (Dahl & Molly-Sgholm, 2012) gav
mere »kant«, dvs. var mere precis, fordi den var forskningsbaseret og mulig-
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gjorde et feelles sprog om ledelse i den enkelte organisation og mellem offent-
lige organisationer. Brandchefen forteller:

Hvis man gar ind og tager Leadership Pipeline og skriver den helt om, sd
taler vi jo ikke leengere samme sprog. Det er jo det, der er hele humlen i den
offentlige Leadership Pipeline, at vi kan tale samme sprog. Og det gor vi jo
ikke, hvis vi laver modellen totalt om.

Slutresultatet i Roskilde Brandvesen var sdledes, hvad Rovik (2007) vil kalde
for kopiering eller direkte import af en idé med lille eller ingen @ndring fra
det oprindelige koncept. Pé trods af de indbyrdes variationer mellem de tre
organisationers modeller er det en vigtig fellesnavner, at de »pakkes ind«
(Newell, Swan & Gallieres, 2000) i organisationens egne logoer, signalfarver
og billeder fra den konkrete og organisationsspecifikke hverdag. Organisa-
tionerne er sdledes ogsd selv afsendere af modellen, som de distribuerede i
form af pjecer, plakater og apps.

Proces for udvikling af organisationsspecifikke modeller

Det er ikke alene interessant at observere de forskellige organisationsspeci-
fikke varianter af Leadership Pipeline, men ogsd hvorledes organisationerne
greb det praktiske translationsarbejde an. I savel Hjorring Kommune som i
Politi og Anklagemyndighed blev der valgt en tilgang til formuleringen af de
respektive organisationers unikke modeller, som i hgj grad mindede om den
aktionsforskningsmetodik, der blev anvendt, da den offentlige Leadership
Pipeline blev udviklet (Dahl & Molly-Seholm, 2012). I begge projekter blev
der opbygget en grundig projektarkitektur (fx styregruppe, projektejere og
projektledere) med mal om at sikre, at flest mulige fra forskellige hierarkiske
positioner fik indflydelse. Som det formuleres i Hjorring Kommunes praesen-
tationsmateriale om Leadership Pipeline:

Det er afgorende, at skolecenterlederne bakker op om projektet, uden dem
er projektet domt dedt! (Hjering Kommune, 2011)

Herpa begyndte den egentlige udformning af Leadership Pipelines ledelses-
profiler. Feelles for begge organisationer er, at der afvikledes en reekke works-
hopdage, hvor ledere og medarbejderreprasentanter fra alle niveauer i orga-
nisationen arbejdede med at definere, hvad man skulle kunne fra direktor til
medarbejderniveau. Disse dage blev faciliteret af interne konsulenter samt
eksterne konsulenter, og en af disse er forfatter til bogen om den offentlige
Leadership Pipeline (Dahl & Molly-Seholm, 2012). Rammen for workshops
i Hjorring Kommune blev formuleret sdledes:
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At kickstarte udarbejdelse af ledelsesprofiler pa alle niveauer. Hvilke fer-
digheder, prioriteter og veerdier ser vi som god ledelse pa de forskellige
niveauer? Der skal veere ejerskab for modellen, hvilket betyder, at vi her
bruger energi pd at involvere alle. (Hjorring Kommune, 2011)

I Politi og Anklagemyndighed blev arbejdet rammesat af folgende sporgsmal:

(1) Hvad mener I kendetegner god ledelse i Politi og Anklagemyndighed pa
de forskellige niveauer ift. veerdier, prioriteter og feerdigheder? (2) Hvad skal
bevares fra de nuverende definitioner i den offentlige Leadership Pipeline —
og hvad skal udvikles? (Politi og Anklagemyndigheden, 2014c)

Datamaterialet fra workshops blev indsamlet og bearbejdet af en arbejds-
gruppe bestdende af repraesentanter fra organisationen samt eksterne kon-
sulenter. Dette arbejde udmentede sig i et rdudkast til en ledelsesmodel, som
blev praesenteret for udvalgte deltagere fra den foregdende proces. De juste-
rede modellen yderligere, hvilket resulterede i det endelige Leadership Pipe-
line-baserede ledelsesgrundlag i Politi og Anklagemyndigheden (2014a).

I modsatning til Hjerring Kommune og Politi og Anklagemyndigheden
arbejdede Roskilde Brandveasen ud fra en top—down styret og langt min-
dre medarbejderinvolverende proces. Her er der interessant nok tale om en
direkte kopi af indhold (jf. tidligere), men om en organisatorisk proces, der
ikke havde nogen form for lighed med den metode, som den offentlige Lea-
dership Pipeline blev udviklet med — pd trods af at brandchefen var deltager
i dette forskningsprojekt. Der blev ikke brugt megen energi pa at diskutere,
hvorvidt Leadership Pipeline var en god eller dérlig idé, ligesom der hel-
ler ikke blev arbejdet systematisk pd at skabe mening eller fortolke/tilpasse
modellen. Brandchefen siger:

Hele fasen var top-down styret fra ende til anden ... Og det blev gjort, lige-
som vi normalt arbejder med fuld kraft fremad og sd pa sprejten, der lerer
vi jo ogsa ting udenad. Vi ved nejagtigt, hvad vi skal tage med ud, vi ved
lige ngjagtigt, hvilken side af bilen vi skal hoppe ud af, og hvilket toj vi skal
have pa.

Det organisationsspecifikke blev sdledes ikke selve modellen, men naermere
selve maden, hvorpd den blev udviklet og implementeret. Her arbejdede
man med Leadership Pipeline med samme tilgang, som bandvasenet har til
andre (livsvigtige) processer i beredskabet.
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Feedback effekter pd feltet

I takt med at Leadership Pipeline udvikles og implementeres i de tre organi-
sationer pdvirker disse organisationer hinanden savel som andre offentlige
organisationer i et gensidigt forbundet samspil. Brandchefen blev i denne
proces en ofte anvendt oplagsholder, der formidlede erfaringer med Lea-
dership Pipeline, fx til ledere fra politiet. Han indgik ligeledes i det forsk-
ningsprojekt, der udmentede sig i bogen om den offentlige Leadership Pipe-
line (Dahl & Molly-Seholm, 2012). Endvidere blev brandchefen gentagne
gange interviewet til landsdaekkende medier, fx Borsen, som led i den bre-
dere teoretisering af Leadership Pipeline. Ledere fra Berne- og ungeomrade
i Hjorring Kommune blev ligeledes inviteret af andre offentlige organisatio-
ner som inspiratorer og interviewet af fagblade. Ligeledes bliver andre for-
valtningsomrdder i Hjorring Kommune inspireret af arbejdet i Borne- og
ungeforvaltningen, og det blev besluttet i 2012, at hele Hjorring Kommune
skulle arbejde med Leadership Pipeline som ledelsesmodel, men det var
langt hen ad vejen op til de enkelte forvaltningsomréder, hvordan de ville
gore dette. Flere forvaltningsomrader udviklede deres egen beskrivelser efter
samme modus, som der blev anvendt pd Borne- og ungeomrédet. Samlet set
er denne observation i trdd med Czarniawska og Joerges (1996), der netop
fremheever, hvordan organisationer pa den ene side bliver preget af, hvad
der er pd mode, men samtidig ogsa kan indgd som medproducenter af deres
omgivelser.

Afrunding: teoretiserings- og translationsaktiviteter

Ser man pa tveers af feltet og de tre studerede organisationer, synes det for-
madlstjenstligt at tale om teoretiserings- og translationsprocesser som sam-
menhangende aktiviteter for at beskrive udbredelse og implementering af
Leadership Pipeline (tabel 3). Ud fra de foreliggende data og med fokus p4,
hvordan Leadership Pipeline formes sdvel i organisationer som i det felt, der
omslutter dem, synes der at veere belag for at havde, at der som minimum
kan identificeres folgende sammenhangende teoretiserings- og translati-
onsaktiviteter: (1) den amerikanske Leadership Pipeline-model (Charan,
Drotter & Noel, 2001) rettet mod private virksomheder transformeres til en
offentlige Leadership Pipeline (Dahl & Molly-Seholm, 2012). I denne proces
medvirkede forskere, konsulenter og offentlige ledere, herunder flere repree-
sentanter fra de tre cases organisationer, (2) den offentlige Leadership Pipe-
line transformeres fra at veere et generelt perspektiv pa dansk offentlig ledelse
til organisationsspecifikke modeller, der fx handler om ledelse i Politi- og
Anklagemyndighed eller Hjorring modellen for Leadership Pipeline.
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Tabel 3: Oversigt over teoretiserings- og translationsaktiviteter

Niveau

Granser, som
idéen krydser

Teoretisering

Translation

Felt

Nationale granser.

Fra Leadership Pipeline som model for
globale private virksomheder til model
for danske offentlige organisationer.

Leadership Pipeline fremstilles og auto-
riseres som en del af losningen pé de saer-
lige udfordringer, som offentlige ledere
menes at std over for.

Tilpasning til ny sfeere. Pipeline-idéen
tager delvist ny form, i takt med at den

Organisation

Organisationers graenser.

Fra den offentlige Leadership Pipeline
til fx Politi- og Anklagemyndighedens
ledelsesgrundlag.

Leadership Pipeline fremstilles som en
del af losningen pd organisationsspeci-
fikke problemdefinitioner.

Translation til organisationsspecifikke
modeller. Fra den offentlige Leadership

soges tilpasset den offentlige sektors
kontekst.

Pipeline til organisationernes egne ver-
sioner.

Bred koalition af forskere, konsulenter,
meningsdannere og ledere.

Centrale aktorer Beslutningstagere fra organisationer og

eksterne konsulenter.

DISKUSSION

Leadership Pipeline udger en af tidens stremninger i offentlig ledelse.
I denne artikel har vi gennem et multi-level casestudie illustreret, hvordan
Leadership Pipeline-modellen er blevet socialt autoriseret og legitimeret i
den danske offentlige sektor, og hvordan den har faet varierende udtryksfor-
mer, i takt med at den blev omsat til praksis i forskellige organisationer med
hver deres serlige kendetegn og problemdefinitioner. I dette afsnit opsum-
meres underspgelsens empiriske hovedresultater, og artiklens forskningsbi-
drag klargeres.

Ifolge denne undersogelse afspejler udviklingsforlebet med Leaders-
hip Pipeline i den offentlige sektor ikke en pa forhdnd given sekvens, hvor
idéen forst blev legitimeret i feltet, dernaest spredt, hvorefter den blev tilpas-
set lokale kontekster. I stedet observerede vi, hvordan Leadership Pipeline
blev formet gennem en kontinuerlig vekselvirkning mellem translations- og
teoretiseringsaktiviteter i specifikke offentlige organisationer og det sociale
konstruktionsarbejde, som udspillede sig i det bredere organisatoriske felt.
Fx sd vi, hvordan et forskningsprojekt udgjorde en arena, hvor centrale akto-
rer modtes, udvekslede erfaringer, og hvor lokale translationserfaringer blev
kombineret med forskningsviden og resulterede i en praksisner bogudgi-
velse om Leadership Pipeline i den offentlige sektor (Dahl & Molly-Sgholm,
2012). I den forstand formede forskningsprojektet den »feltgyldige« (Rovik,
1998) version af den offentlige Leadership Pipeline igennem et taet sammen-
spil og en velfungerede konstellation af offentlige ledere, konsulenter og for-
skere. Det sikrede Leadership Pipeline-teenkningens legitimitet, som kom til
at fremstd som en appellerende ledelsesmodel tilpasset den offentlige sektors
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kontekst og publiceret pd dansk. Samtidig tog forskere og konsulenter fra
forskningsprojektet del i det lokale translationsarbejde i pionerorganisatio-
ner som proceskonsulenter, og erfaringer herfra blev igen bearbejdet i forsk-
ningsprojektet.

En rakke gensidigt forbundne teoretiserings- og translationsaktiviteter
understottede udbredelsen af Leadership Pipeline. Der blev udgivet boger
og artikler, hvor den offentlige Leadership Pipeline blev formidlet praks-
isorienteret, konsulentbranchen markerede sig som udbyder af Leadership
Pipeline, undervisningsinstitutioner tilbod Leadership Pipeline-kurser for
offentlige ledere, der blev atholdt Leadership Pipeline konferencer, hvor for-
skere, konsulenter og offentlige ledere formidlede erfaringer med Leadership
Pipeline, den offentlige Leadership Pipeline-model indgik i offentlige udbud
af konsulentydelser, og offentlige organisationer udgav selv materiale om
Leadership Pipeline baseret pé deres egne translationer.

Artiklen udtrykker to overordnede forskningsbidrag. For det forste giver
den empirisk viden om udbredelse og implementering af Leadership Pipe-
line i offentlig kontekst; et omrdde, der hidtil har fiet begraenset forsknings-
massig bevagenhed. Det er imidlertid et omrédde, hvor vi har behov for mere
viden, ikke mindst set i lyset af, at flere og flere organisationer i disse ar
valger at bygge deres ledelsesgrundlag pa Leadership Pipeline- principper.
Vi har ikke givet svar pd, hvorvidt Leadership Pipeline er den »rigtige« eller
»forkerte« losning for offentlige ledere, der onsker at forbedre deres ledel-
sespraksis. Til gengeeld har vi belyst, dels hvordan Leadership Pipeline har
opndet stor udbredelse blandt danske offentlige organisationer, dels hvordan
den er blevet omsat til forskellige praksisformer i takt med dens implemen-
tering i forskellige organisationer. Hvorvidt Leadership Pipeline stabiliserer
sig som en langtidsholdbar ledelsesmodel i den offentlige sektor eller for-
svinder igen som modefenomen, star endnu hen i det uvisse. Der vil givetvis
forega en lgbende fortolkning og yderligere redefinering af Leaderhip Pipe-
line-modellen, og udfaldene fra analysen i denne artikel skal ikke ses som
det endelige slutresultat. Hidtidige studier af ledelseskoncepters »skabne«
(se fx Abrahamson, 1996; Revik, 2007) viser, at deres popularitet og anven-
delsesgrad @ndrer sig over tid, fx athaengigt af interne spandinger i organi-
sationer, hvor virkningsfuldt koncepterne integreres i det daglige ledelses-
arbejde, udefrakommende pres og nye besnerende ledelseskoncepter, som
kommer til, og som helt eller delvist kan udkonkurrere de eksisterende.

For det andet biddrager artiklen til skandinavisk institutionel orga-
nisationsteori. Mens hidtidige »idé pa rejse« og translationsstudier har en
tendens til at betone intra-organisatoriske processer, dvs. idéers indrejse i
organisationer (Boxenbaum & Pedersen, 2009), bidrager denne artikel med
flerniveau-analyse med serlig fokus pa samspillet mellem feltet og enkel-
torganisationer. Vores teoretiske stisted og efterfolgende empiriske analyse
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illustrerer, at det er hensigtsmeessigt at begribe teoretiserings- og translati-
onsprocesser i flere gensidigt forbundne aktiviteter for at kunne beskrive,
hvorledes ledelseskoncepter rejser i og omkring offentlige organisationer.
Vi identificerede teoretiserings- og translationsaktiviteter pa bade felt- og
organisationsniveau. Det er interessant at se pa den enkelte aktivitet og pro-
cesserne heri. Samtidigt synes meget i vores empiri at pege pa, at det ogsa i
hej grad er interaktionen mellem de forskellige teoretiserings- og translati-
onsaktiviteter, der forsteerker (eller heemmer) idéers videre rejse.

Undersogelsens empiriske sdvel som teoretiske stdsted understotter
udviklingstendensen inden for institutionel organisationsteori i retning af
at forsta (offentlige) organisationers muligheder for at agere som noget, der
raekker ud over evnen til (magteslgs) tilpasning. Selvom vi fulgte organi-
sationer, der alle indferte Leadership Pipeline, sa vi ogsa, hvordan de virk-
ningsfuldt var med til forme deres »egen variant«, og hvordan de samtidig
var involverede i den mere generelle autorisering af modellen. Pionerorga-
nisationer som Hjorring Kommune og Roskilde Brandvasen var ikke alene
optaget af deres egen translation af Leadership Pipeline, men de tog ogsa
aktivt del i udviklingen af en mere generel model, den sdkaldte Offentlige
Leadership Pipeline (OLP), fx gennem deres deltagelse i et storre forsknings-
projekt og formidling af deres erfaringer pa konferencer mv. I den forstand
var de ogsd involverede i den bredere teoretisering og legitimering af Lea-
dership Pipeline.

Dette studie understotter samtidig tidligere »idé pa rejse» og translations-
studier (fx Morris & Lancester, 2006), som har demonstreret den plasticitet,
der er forbundet med ledelseskoncepter, i takt med at de omseettes til prak-
sis. Vores analyse viste med tydelighed, hvordan Leadership Pipeline-mo-
dellen fik forskellige udtryksformer, i takt med at den blev omsat til praksis i
de tre studerede offentlige organisationer. Fx sd vi, hvordan Hjerring Kom-
mune samt Politi- og Anklagemyndigheden formede deres egne modeller
gennem modifikation (Revik, 2007), hvor noget blev trukket fra og andet
lagt til. I Roskilde Brandvasen sa vi, hvorledes man forst udarbejdede en
»brandmandsk« eller organisationstilpasset version for s at vende tilbage og
kopiere den »feltgyldige« offentlige Leadership Pipeline-model. I forlaengelse
heraf demonstrerede analysen, at der vanskeligt kan tales om én bestemt idé
pa rejse. I stedet sa vi, at det snarere var en mangfoldighed af idéer om Lea-
dership Pipeline, der rejste. Det gor det i praksis vanskeligt at identificere,
hvilken »version« af Leadership Pipeline, der rent faktisk er pé rejse, og ager
kompleksitetsgraden i en »idé pa rejse«-analyse.

»1dé pa rejse« og translationsperspektivet anvendes traditionelt til at rette
fokus pa diversitet og lokal variation mellem organisationer — dette ofte som
en modstilling til institutionelle spredningsstudier (DiMaggio & Powell,
1983), der med isomorfibegrebet argumenterer for, at organisationer over
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tid far lighed i form. Ser vi nermere péd de tre studerede organisationer, er
der forskelligheder i mdden, hvorpa de har tilpasset Leadership Pipeline til
deres egen organisation. Samtidigt er der da ogsé fellestraek, nemlig at selve
maden, hvorpa de har arbejdet med at implementere Leadership Pipeline i
udgangspunktet, er ganske ens (fx brug af eksterne konsulenter og hgj grad
af involvering af lederne pa forskellige lederniveauer). Denne proces synes
at veere mere eller mindre en kopi af den »oprindelige« forskningsproces,
hvor den private Leadership Pipeline-teori blev oversat til den offentlige Lea-
dership Pipeline (Dahl & Molly-Seholm, 2012). Altsa isomorfi pd proces og
translation pa indhold. I Roskilde Brandvasen startede man ogsa med en
kopi af proces og translation pd indhold, men endte i stedet med en kopi af
indhold og translation af proces. Denne observation giver os et behov for at
kunne arbejde differentieret omkring to dimensioner i et »idé pa rejse«-per-
spektiv. Vi skal forholde os til selve idéen, hvilket er det primeere fokus i »idé
pa rejse«-perspektivet. Men vi skal ogsa kunne forholde os til selve imple-
menteringsteknologien eller processen, hvormed nye idéer eller teknologier
gores til en del af organisationer.

KONKLUDERENDE BEMARKNINGER

Viharidenne artikel undersegt udbredelse og implementering af Leadership
Pipline i den offentlige sektor i Danmark. Vi har zoomet ind pa tre offentlige
organisationer og belyst, hvordan idéer er rejst ind i disse og omsat i prak-
sisformer, der har bade ligheder og forskelle. Vi har ligeledes zoomet ud og
belyst de bredere feltdynamikker og rettet fokus mod, hvorledes en rekke
aktiviteter, akterer og interaktioner herimellem for alvor medvirkede til at
sende idéer om Leadership Pipeline pa rejse.

Samlet set er artiklens hovedbidrag en multi-level analyse af et ledelses-
koncept pé rejse. Vi argumenterer for, at implementeringen af Leadership
Pipeline udspillede sig i overlappende teoretiserings- og translationsaktivi-
teter, der forstaerkede hinanden, og at der i praksis ikke var én, men flere
idéer om Leadership Pipeline, der rejste pd tvers af felter og organisatio-
ner. Vores analyse indikerer, at teenkningen i sammenhangende teoretise-
rings- og translationsaktiviteter er relevant for yderligere udvikling af »idé
pa rejse«-perspektivet (se ogsd Nielsen, Mathiassen & Newell, 2014). Nar
det er sagt, kalder det pd yderligere udvikling, afprevning og undersogelser
af andre koncepter og idéer i andre kontekster. Kommende studier ber fx
undersoge, hvorvidt vekselvirkningen mellem feltet og enkeltorganisationer
typisk vil forekomme i sd udpraget grad som i denne artikels case om Lea-
dership Pipeline. Det er i forlengelse heraf ogsa oplagt at belyse interaktio-
nen mellem felt og organisationer i forlgb, der reekker ud over idéers indle-
dende institutionaliseringsfase.
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NOTE

1 Et organisatorisk felt kan defineres som »de organisationer, som tilsammen udger et
anerkendt omrade for institutionelt liv: hovedleveranderer, forbrugere af ressourcer og
produkter, regulerende myndigheder og andre, der producerer lignende tjenester eller
produkter« (DiMaggio & Powell, 1983: 143).
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APPENDIKS
Omtale of Leadership Pipeline i fagblade/aviser (n=50). Absolutte tal.

Positiv Negativ Blandet Hverken eller
2007-2008 2 0 0 0
2009-2011 11 0 0 0
2012-2013* 33 0 3 1
ILalt 46 (92 %) 0 1(6 %) 3(2%)

*De forste seks mdneder

ABSTRAKT

Forestillingen om, at ledelsesopgaven varierer, alt efter hvilket lederniveau
der fokuseres pa, treekker spor tilbage til en raeekke tidlige ledelsesteoreti-
kere. I de senere ar har tilgangen pa ny tiltrukket sig opmarksomhed sével
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i praksisfeltet som blandt forskere, nok tydeligst illustreret via udbredelse
af Leadership Pipeline-modellen. Forskningslitteraturen om Leadership
Pipeline er imidlertid beskeden. Med teoretisk ammunition fra »idé pa rej-
se«-perspektivet og et multi-level case studie i den danske offentlige sektor
belyser artiklen udbredelse og implementering af Leadership Pipeline. Ved
at anvende skiftende teoretiske begreber og henholdsvis zoome-ind (orga-
nisationsniveau) og zoome-ud (feltniveau) viser artiklen, hvordan en raekke
gensidigt forbundne teoretiserings- og translationsaktiviteter sikrede Lea-
dership Pipeline legitimitet og fremskyndede dens udbredelse, samtidig
med at forskellige praksisvarianter af Leadership Pipeline udkrystallise-
rede sig i offentlige organisationer med hvert deres kendetegn og og hver
deres problemdefinitioner. Med afset i denne empiri argumenterer vi for,
at implementering af Leadership Pipeline udspillede sig i overlappende teo-
retiserings- og translationsaktiviteter, der forsteerkede hinanden, og at der
i praksis ikke var én, men flere idéer om Leadership Pipeline, der rejste pa
tvers af felter og organisationer.

ABSTRACT

In the past decade, the Leadership Pipeline concept has increasingly gained
ground as a guiding paradigm for private firms’ and public organizations’
leadership infrastructure. Despite this development, however, the research
literature on Leadership Pipeline is modest. On this backdrop we use the-
oretical insights from Scandinavian institutionalism together with a mul-
ti-level case study to examine how the Leadership Pipeline concept has ente-
red and translated into the management practices of Danish public sector
organizations. We demonstrate how a series of interrelated theorization and
translation activities across a field and its member organizations accelerated
the dissemination of the Leadership Pipeline concept and shaped the imple-
mentation process in specific organizations, as different local »variants« of
the Leadership Pipeline concept were formed. The paper adds to Scandina-
vian institutionalism by shedding new light on the reciprocal relationships
between field-level dynamics and organizational-level processes as leaders-
hip concepts travel across a field and within individual organizations.
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INTRODUKTION

- FORANDRING AV KOMMUNALA LEDNINGSORGANISATIONER

Den hir artikeln behandlar frdgan varfoér ledning av kommunal vard och
omsorg férandras. Kommunal ledning inkluderar savil politisk ledning som
administrativ ledning och samspelet dem emellan. Det unika med artikeln
ar att den bygger pd longitudinella fallstudier av Linkopings och Norrko-
pings kommuner fran tidigt 2000-tal fram till nagra ar in pa 2010-talet, det
vill siga en period pé drygt 10 dr. Det teoretiska bidraget utgor en forkla-
ring till varfor offentliga organisationer fordndras. Svaret pd fragan landar
saledes i ett delvis nytt sdtt att forsta forandring ddr populdra trender som
anammats i organisationen tenderar att leda till organisatoriska bakslag.
Artikelns bidrag har betydelse for verksamhetens aktorer da okad forsté-
else for varfor forandring sker kan bidra till forbattrade forutsittningar att
implementera nya modeller utan att kostsamma bakslag uppstar pa kort sikt.
Att bakslag uppstér pa lingre sikt kan betraktas som normalt eftersom kom-
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munerna efter att de infort nya modeller med tiden behover gora justeringar
for att anpassa verksamheten till nya synsitt och dndrade omgivningsfor-
hallanden. Nyttan med bakslagsbegreppet dr en forstdelse for de fenomen
som utldser nya vigval under faser av ldngsam inkrementell utveckling.

Nir den nya kommunallagen tradde i kraft i borjan av 1990-talet fick
kommunerna okad frihet att bestimma 6ver ledningarnas utformning.
Avregleringen syftade till lokal anpassning, vilket ansdgs kunna bidra till
en effektivare organisering (Prop. 1990/91:117; Jonsson & Arnell, 2006). Vi
vet att kommunernas ledningsorganisationer skiljer sig t (Jonsson, m.fl.,
2002; Wolmesjo, 2005; 2008 Jonsson, 2008). Utvecklingen, mot allt mer
olikartade ledningsstrukturer i kommunerna, kontrasterar mot Meyer &
Rowans (1977) och Powell & DiMaggios (1983; 1991) forklaring att organi-
sationer inom samma félt tenderar att homogeniseras till f5ljd av tvingande,
hirmande och legitimerande krafter. Ny forstdelse om hur multipla logiker
moter varandra och bidrar till en variation av kognitiv orientering utmanar
klassiska forestdllningar om hur liknande typer av férandringar sprids mel-
lan organisationer inom gemensamma sektorer (Hardy & Maguire, 2008;
Thornton & Ocasio, 2008; Battilana, m.fl., 2009; Carlstrém, 2013).

Enligt Czarniawska (2005) fordandras ledningsorganisationer till foljd av
att aktorer dr nyfikna och vill skapa moderiktiga och legitima organisatio-
ner. Detta sker genom att de anpassar sina ledningar efter ridande trender
och idéer (Benders & Van Veen, 2001; Crewe, 2006). De organisationer som
betraktas som framgangsrika statuerar exempel for andra organisationer
(Brown, 1991; Bessant, 1992). Brorstrom & Siverbo (2001) visar att kommu-
nala ledningsorganisationer foridndras eftersom de 6ver tiden anpassar sig
till institutioner som for tillfillet 4r av betydelse sdsom rittvisa, kostnads-
effektivitet och 6ppenhet. Det finns ett komplext samband mellan aktorers
forsok att hantera moderna organisationsidéer, de problem som finns inom
organisationen och strivan efter effektivitet (Brorstrom & Siverbo, 2008;
Rovik, 2008). Detta komplexa samband stédr i fokus i denna artikel. Studien
visar att forindrade forhdllanden, som exempelvis en forindrad finansiell
situation, krav pa delaktighet vid beslut, kritik mot grundliaggande idéer om
exempelvis brukares preferenser, arbetsmiljoeffekter av en fordndring, eller
motsdttningar mellan en idés forsvarare och dess kritiker, skapar bakslag
som driver pa forindring (Clingermayer & Feiock, 1990; Wollmann, 2000).
Denna studies bidrag dr att bakslag har betydelse for foraindringar av kom-
munala organisationer.

Kommunernas dvergripande uppgifter r att ansvara for att service leve-
reras till brukare, att uppratthdlla medborgarnas intressen (demokrati), att
organisera leverans av service och myndighetsutévning men ocksa att agera
som arbetsgivare (Montin, 1997; Mattisson, 2000; Jonsson, m.fl., 2002).
Adolfsson och Solli (2009) menar att det kan vara besvirligt att avgora vilka
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modeller for organisering som skall tillimpas men ocksd att veta vad som
ska uppnds. Detta utgor ett mal-medel-dilemma. Exempel pa ett sddant
dilemma, som kan relateras till kommunernas 6vergripande uppgifter, ar
valet att ge service i privat eller offentlig regi. Lokaldemokratiska virde-
ringar kan gé i otakt med myndighetsbeslut. Om myndighetsidealet dr base-
rat pd réttssikerhet kan det i lokaldemokratiska ssmmanhang vara kravet
pd medinflytande, effektivitet och konkurrens som istillet star i centrum.
Medborgarnas intressen, ofta representerade av brukar- och intresseorga-
nisationer kan dessutom krocka med serviceleverantorsuppgiften pd grund
av motstridiga ekonomiska virderingar, politiska virderingar och idéer om
kundnytta. Exempel pa detta dr avgiftsskillnader i dldreomsorgen, kund-
valsmodeller, placeringen av asylboenden och serviceutbudet vid offentliga
bestillar-utforare modeller (Berlin, 2006; Kastberg, 2005). De spinningar
som uppstdr nir kommunernas sitt att organisera uppgifter inte rimmar
med rddande idéer dr incitament till att forandra kommunala ledningsorga-
nisationer (Jonsson, m.fl., 2002; Jonsson, 2003; Kivimiki, m.fl., 2000).

SKANDINAVISK INSTITUTIONALISM OCH ORSAK TILL FORANDRING
Skandinavisk institutionalism spelar en viktig roll i forstdelsen for varfor
kommunala ledningsorganisationer férandras. Denna studies empiri sam-
manfaller med det teoretiska filt dédr enskilda organisationer over tid sigs
skapa ett institutionellt arrangemang (Greenwood & Hinings, 1988; Johans-
son, 2002). Rovik (2008) beskriver att den skandinaviska institutionalis-
men kidnnetecknas av fallstudier av enskilda organisationer, vilket medfor
att forskare kommer péd djupet i enskilda fall (Wolmesjo, 2005; 2011). Det
gemensamma ar ocksa att det oftast dr studier av organisationsforandring.
Eriksson-Zetterquist (2009) uttrycker att forskare inom den skandinaviska
institutionalismen intresserar sig for hur det gér till ndr organisationer for-
andras baserat pa filtndra studier. Eftersom det finns krav pa oppenhet
inom offentliga organisationer i Sverige och i Skandinavien dr tillgangen pa
faltnara material god (Carlstrom, 2013).

Czarniawska & Joerges (1996) beskriver, utifrdn en skandinavisk insti-
tutionell referensram, att organisationer fordndras till foljd av att nyfikna
aktorer anammar organiseringsidéer pa modet. I och med detta skapas moj-
ligheter for idéer att 6versittas och implementeras. Forklaringen till varfor
organisationer foridndras vinder sig dirmed mot forestdllningarna att for-
andring dr ett resultat av ett strategiskt val.

Foridndringar i organisationer har studerats for att synliggora en paga-
ende organisering och omorganisering. Vid forandringar ifragasitter aktorer
det som varit och det skapar forutsittningar for nytinkande (Czarniawska
& Joerges, 1996). Gamla monster bryts upp och nya skapas (Carlstrom,
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2013). Czarniawska & Joerges (1996) menar att nyfikna aktorer dr en for-
utsdttning for att organisationer ska kunna dndras. En annan forutséttning
dr tillgdngen pa idéer och hur de sprids (Rovik, 2008). Czarniawska (2005)
beskriver processen enligt foljande:

Till att borja med maste en idé materialiseras, dvs. bli ett objekt, for att
kunna forflytta sig genom rymd. En idé kan bli till en text, en ritning, en
modell; den kan ocksd fardas via en hjirna eller kanske via hinderna pé en
resande ménniska. Var sitter drivkraften? Den sitter i intresset eller nyfi-
kenheten. (sid. 111-112)

Med inspiration frdn bland annat Czarniawska intresserar sig Dahl & Ivars-
son Westberg (2011) for organisationers moten med managementsambhéllet.
En utgadngspunkt dr att moderna trender i form av managementmodeller
utgor incitament for aktorer i offentliga organisationer att forandra led-
ningen sd att den uppfattas som legitim (Holmblad Brunsson, 2005). Dahl
& Ivarsson Westberg (2011) menar att utvecklingen har lett till en okad till-
tro till att en och samma managementmodell 4r anvindbar oberoende av
kontext.

Hinings & Malholtra (2008) menar ocksd, i likhet med skandinaviska
institutionalister, att nya trendiga modeller har inflytande pd organisatio-
ner. Nir de fordjupar sig i forandringens bifurkation, det vill siga strukturen
i overgdngen mellan olika riktningar, har de noterat att fordndringen foregas
av frustration och missnoje med sakernas tillstdind. Om inte missnoje fore-
ligger sker ingen forandring. Fornojsamhet bidrar till stabilitet. Missnoje, i
motsats till forndjsamhet, okar kidnsligheten for alternativa modeller. Om
frustrationen ar tillrackligt stark kommer behovet av en forindring att leda
till att modeller i omvirlden, som antas kunna reducera missnojet, adopte-
ras och implementeras in i den egna organisationen (Mahoney, 2000). Carl-
strom (2012) menar att frustrationen dessutom kan bidra till ett okritiskt
forhallningssitt som leder till att kommande modeller infors utan att de
anpassas till lokala forhdllanden. De blir foremal f6r benchmarking, och de
adopteras fran en miljé och implementeras i en annan dir de inte alltid fullt
ut passar in (Hinings & Malholtra, 2008).

Tomson (2011) anvdnder begreppet bakslag for att visa att delar av en
forandring moter reaktioner, det vill sdga frustration pa grund av att en ny
modell inte motsvarar forvintningarna. Med bakslag menas i det hiar sam-
manhanget en reaktion mot en tidigare beslutad forandring. Synonymer dr
missrdkning, misslyckanden och motgéngar. Bakslagen skapar incitament
for aktorer att vilja fordndra och de dr en reaktion mot tidigare beslut (Ber-
lin & Carlstrom, 2010). Bakslagen, menar Thomson (2011), leder till krav
pd nya fordndringar. Ett exempel pd det d4r Wénstroms & Karlssons (2011)
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beskrivning av hur skolnedlaggningar kan bli s& impopuldra att de leder till
demokratiska bakslag med politisk oro och krav pa ett nytt politiskt styre.
Begreppet bakslag i forvaltningssammanhang framstar dock som vanligast
ndr det giller finansiella satsningar dir stora utgifter i efterhand tenderar
att kritiseras och leda till bakslag i form av finansiell atstramning (Herlitz,
2006).

Brorstrom & Siverbo (2001; 2008) har uppmiarksammat institutioners
betydelse for resultaten av organisationsférandringar. De menar att forand-
ring av institutioner sker till f6ljd av dramatiska eller inkrementella for-
andringar. Dessa forandringar kan bade vara av yttre och inre karaktir. De
dramatiska fordndringarna utgors vanligtvis av en kris. I kommunerna kan
det exempelvis uppsta kris vid forandrade forutsittningar frén staten. Bror-
strom & Siverbo (2008) hivdar i likhet med North (1993) att dramatiska for-
andringar dr ovanliga. I offentliga organisationer processas vanligtvis fragor
via olika offentliga politiska och administrativa system. Detta mojliggor ett
provande av institutionella arrangemang dér reflektion och ldrande kidnne-
tecknar processen. Brorstrom & Siverbo (2001; 2008) menar att férandring
av institutioner kan komma till stind som f6ljd av forandrade opinioner,
men att traditionen bjuder motstdnd. Det demokratiska systemet som finns
i offentliga organisationer mojliggor sdledes inkrementell fordndring. For
att kunna studera detta krivs longitudinella studier som kan behova stricka
sig over flera ar. For att en institution ska kunna foridndras drastiskt krévs
att manga manniskor snabbt dndrar sina seder och forestdllningar om hur
saker och ting bor vara, ndgot som sillan sker i kommunala verksamhe-
ter. Gemensamt for bdde dramatiska och inkrementella forandringar dr att
de uppstdr nir aktorer uppfattar problem som exempelvis brist pé rittvisa,
kostnadseffektivitet och 6ppenhet (Brorstrom & Siverbo, 2001; 2008; Carl-
strom, 2012). Det leder till att incitament skapas for att utmana det rddande
institutionella arrangemanget.

Rovik (2008) anldgger ett pragmatiskt perspektiv nar han forklarar for-
indring. Detta innebdr att Rovik utifrdn en empirisk inriktning bejakar
en viss tvetydighet, vilket dr ndgot som karaktdriserar mdnga av dagens
moderna organisationer. Enligt Rovik fordndras organisationer utifrdn en
kombination av aktorers forsok att ta till sig och implementera organisa-
tionsidéer som forefaller moderna och kloka, och aktorers forsok att han-
tera och lgsa organiseringsproblem. Detta medfor att en oversittning sker
av en organiseringsidé och att det darmed 6ver tid sker en lokal kontextuell
anpassning.

Sammanfattningsvis framtrider fyra centrala forklaringar till varfor
offentliga organisationer foridndras:

1) Forindring av organisationer drivs pd av nyfikna aktorer som anammar
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organiseringsidéer pa modet for att skapa legitimitet (Czarniawska, 2005;
Dahl & Ivarsson Westberg, 2011).

2) Forindringdrivs paavkriser och féraindrade omgivningsférhéllanden och
lokala aktorers uppfattning om organiseringen i den egna verksamheten
rimmar med institutioner som exempelvis rittvisa, kostnadseffektivitet
och oppenhet (Brorstrom & Siverbo, 2001; 2008).

3) Forandring dr en foljd av frustration over att tidigare fattade beslut inte
lingre uppfyller forvintningarna utan leder till bakslag (Hinings &
Malholtra, 2008; Thomson, 2011).

4) Fordandring av organisationer sker utifrdin en kombination av aktorers
forsok att ta till sig och implementera trender och aktorers forsok att
hantera och l6sa organiseringsproblem (Révik, 2008).

EPISTEMOLOGISKA UTGANGSPUNKTER OCH METOD

Vi har valt att genomfora studien via longitudinell forskning i en skandina-
visk kontext och att tolka resultatet i ljuset av tidigare studier. En utgangs-
punkt som vil Overensstimmer med ett institutionellt perspektiv dr att
»history matters« (Jackson, 2012), det vill sidga att det som sker 4r baserat
pa tidigare existerande fenomen. Det kan handla om reaktioner pa dessa
fenomen, exempelvis bakslag, som ér ett av artikelns huvudsakliga bidrag,
men ocksd att nytt lagras pd det redan tidigare existerande (North, 1993).
Med vetskap om att det historiska arvet dr av betydelse for den nuvarande
organisationen dr det betydelsefullt att beskriva den historiska utvecklingen.
Perspektivet institutionell organisationsteori innebdr att institutioner ska-
pas genom individers agerande och forstirks genom att andra individer f6l-
jer och later sig styras av uppsittningar av institutioner (Carlstrom, 2012).
Individers handlingar bildar 6ver tiden institutionella arrangemang som
kan uppfattas som motsigelsefulla, vilket visas senare i den hir studien.
Med institutionellt arrangemang avses hur de informella forestdllningarna
existerar tillsammans med formella regler, styrprinciper och organisations-
modeller. Det institutionella arrangemanget dr ett resultat av en historisk
process (Brorstrom & Siverbo, 2008).

Studiens empiriska del utgors av longitudinella fallstudier av kommunal
ledning av vard och omsorg i Linképing och Norrkoping. Materialet sam-
lades in 2002-2012. Som beskrevs inledningsvis motiveras studien av ett
behov av att 6ka forstaelsen for varfér kommunala ledningsorganisationer
forandras utifran ett longitudinellt perspektiv. Teoretiskt behover vi studera
varfor forandringar sker under ldnga perioder eftersom kommunala for-
andringsprocesser i regel dr processer som tar tid (Alvesson och Skoldberg,
2008). Aven om vissa forindringar kan vara snabba, som vid chocker och
katastrofer som exempelvis kan ses nér nya lagstiftningar forindrar spelpla-
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nen, sd dr manga forandringar utdragna processer i troga och konservativa
verksamheter. Vér studie gor det mojligt att bidra med 6kad forstaelse for
varfor kommunala ledningsorganisationer forindras utifrdn ett longitudi-
nellt perspektiv samtidigt som den bidrar till att problematisera tidigare stu-
dier och redovisade resultat av relevans for studien.

Valet av fall, Linkopingsfallet och Norrkopingsfallet, ar en kombination
av forforstaelse, tillganglighet och bedomd lamplighet. I slutet av 1990-talet
och i borjan av 2000-talet studerade en av forfattarna kommunchefer och
ordforanden for kommunstyrelser (KS) samt kommunala férandringspro-
cesser. Dessa studier visade att ledningsfragor dr ett angeliget omrdde men
att det da saknades studier som forklarade den komplexitet som uppfattades.
Det behovdes studier som kunde bidra med ytterligare forstaelse for varfor
kommunala ledningsorganisationer forindras.

Valet av tvd kommuner dr att generera rikare och mer overforbar data
dn om studien baserades pa ett enda fall (Baxter & Jack, 2008). Mot bak-
grund av att Linkoping och Norrkoping 4r kommunala organisationer med
betydande verksamheter som ska ledas och organiseras var dessa kommu-
ner lampliga att studera. Bida kommunerna via dess ledande aktorer visade
intresse for studien, vilket dr viktigt vid longitudinella studier for att de ska
kunna genomforas. Linképing och Norrkoping dr tvd relativt lika kommu-
ner till storlek (Trydegard & Thorslund, 2010). Stidernas geografiska hem-
vist dr Ostergdtland och de befinner sig nira varandra och ér ur svensk syn-
vinkel stora kommuner. Om vi hade valt mindre kommuner ér det sannolikt
att rolldimensionen mellan politik och forvaltning varit mer markant och
att det hade blivit svdrare att dra slutsatser som kan ha baring pa fler mot-
svarande verksamheter. Den kollektiva processen kunde ldttare ha hamnat i
skuggan av enskilda och kraftfulla aktorer (Crow, 2012).

Via fallen studeras férandring av kommunal ledning och specifikt var-
den och omsorgens ledning. Detta inkluderar den 6vergripande kommu-
nala nivan och ner till enhetschefsnivd inom respektive kommuns vard och
omsorg. Vard och omsorg har sedan den svenska ddelreformen ar 1992 varit
den av kommunernas forvaltningar som inneburit de storsta utmaningarna.
Kommunal vard och omsorg har i konkurrens med skola och barnomsorg
forbrukat storst andel av den kommunala budgeten och dragits med de
storsta underskotten. Det har ocksa varit den storsta kommunala verksam-
heten med flest anstillda (Brorstrom m.fl., 2013). Det fanns sdledes skal att
tro att vard och omsorg var den forvaltning som kunde bidra med sarskilt
rik data nir det gillde fordndring (Nordstrom, 1998; Edwardsson-Stiwne,
1997; Berg, 2000; Hellstrom m.fl., 2009).

Material har frimst inhdmtats via intervjuer, observationer och doku-
ment. Totalt har 47 intervjuer och 13 observationer genomforts under dren
2003, 2004, 2005 och 2012. Savil ledande politiker (Ordférande for KS som
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ordforande for vard och omsorgsnimnd) som ledande chefer pé olika nivier
(kommunchef, vird och omsorgschef, omradeschefer samt enhetschefer)
har intervjuats i de bdda fallkommunerna. Genom att intervjua flera akto-
rer minskas risken for att forskaren blir beroende av ndgon enskild aktors
utsaga. Den data som samlades in 2012 betraktades som en aterbesoksstudie
dir en retrospektiv bild frdn perioden 2005 och framat formedlades av res-
pondenterna.

Studien dr till sin design en teoretisk fallstudie med en abduktiv ansats
(Yin, 1994). Alvesson & Skoldberg (2008) menar att metoden dr limplig att
anvinda vid studier av organisationsférandringar. I studiens analysfas kom-
mer de teoretiska modeller som presenterades i bakgrunden att provas pa de
resultat som redovisas i nista del, empiridelen (Yin, 1994).

LINKOPING OCH NORRKOPING - FORANDRING AV

LEDNING FRAN SLUTET AV 1990-TALET TILL BORJAN AV 2010-TALET
Foljande avsnitt dr en beskrivning av fordndringar av Linkdpings respektive
Norrkopings ledning av vard och omsorg. Berittelserna borjar i responden-
ternas minne, fran 1990-talet och stricker sig fram till dterbesoket ar 2012,
en period pd ndrmare 20 ar (Powers m.fl., 1978).

Linkbping

I borjan av 1990-talet var det manga kommuner, framfor allt storre kom-
muner, som uppmuntrade privatisering och bolagisering av kommunala
verksamheter. Det var ligkonjunktur och kris inom banksektorn. Effek-
ten av lagkonjunkturen blev att det saknades pengar till verksamheterna i
Linkoping. Under perioden infordes en bestéllar-utforarmodell som ansags
kunna reducera kostnader och samtidigt optimera kvaliteten. Den ledande
tjdnstemannen pa kommunledningskontoret inom omsorgen sammanfat-
tar diskussionen enligt foljande:

Man insdg att man inte hade ekonomi till det man holl pd med och att man
hade latit olika verksamheter svilla ut till en nivd ddr man inte lingre kinde
att man hade pengar till verksamheterna fullt ut. (Den ledande tjansteman-
nen pd kommunledningskontoret)

Bestdllar-utféorarmodellen hade anammats av andra kommuner och sdvil
tjdnstemdn som politiker hade gjort flera studiebesk och blivit intresse-
rade. En idé bakom inforandet av bestillar-utforarmodellen var att entre-
prenadforfarandet skulle borga for en viss valmojlighet for den enskilde
kommuninvdnaren. Genom att lata flera aktorer erbjuda vird och omsorg
ansdgs den enskilda individen fd mojlighet att vilja den tjansteprodukt som
svarade bdst mot behoven. Utgédngspunkten var att en forvaltningsbunden
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och monopolliknande vard inte bidrog till valfrihet f6r medborgaren. Detta
resonemang utgick fran att kommunens virdtagare hade forutsattningar att
gora aktiva val av utforare.

Det fanns ytterligare en idé bakom inforandet av bestéllar-utforarmo-
dellen. Genom att flera entreprenérer skulle f mojlighet att bedriva verk-
samhet kunde konkurrensen forbittra kreativiteten och i forlangningen ge
en bittre service.

I borjan av 2000-talet fordindrades de kommunala enheterna som i kon-
kurrens med entreprendrerna drev vdrd och omsorg till resultatenheter.
Tanken var att enheterna skulle skotas som egna foretag. I samband med
inférandet av bestéllar-utforarmodellen konkretiserades idén om att varje
enhet skulle vara en resultatenhet med chefer som hade entreprendregenska-
per. Omsorgschefen for produktionen uttryckte i slutet av ar 2003 att enhe-
terna skottes som vilket foretag som helst.

Nya prioriteringar

Den 6vergripande organisationen i Linkopings kommun lag fast, det vill
sdga bestillar-utforarorganisationen var en realitet under de forsta dren pa
2000-talet. Aven om organisationsformen 13g fast skedde kontinuerliga for-
andringar i hanteringen av budgetar, férfragningsunderlag och kravspecifi-
kationer. Rutinerna for att upphandla tjanster, men ocksé for att kontrollera
savil entreprendrer (externa) som intraprendrer (interna) forfinades. De
stora forandringarna kring séttet att organisera inom den kommunala var-
den och omsorgen skedde ndgra ar in pa 2000-talet. Den kommunala utfo-
raren misslyckades dock med att vara konkurrenskraftig. De forlorade upp-
drag och behovde stirka konkurrenskraften. En affirsanalys pekade pé att
de olika enheternas verksamheter spretade. De tappade i konkurrenskraft,
och de fick en allt svarare finansiell situation. Med firre uppdrag minskade
intdkterna vilket ledde till svara beslut om neddragning och uppsiagningar.
Ett huvudsakligt problem, menade respondenterna, var att de arbetade
autonomt vilket ledde till en varierande kvalitet pa tjansteprodukten. Verk-
samheten behovde utveckla en tydlig och likvirdig tjansteprodukt med en
homogen hantering av myndighetsbeslut. De behovde ocksa skapa bittre
arbetsvillkor for enhetscheferna som borjat jaimfora sig med sina kollegor i
den privata verksamheten. Dessa lag i ett hogre loneldge och hade tydligare
ramar for sitt ledarskap.

Fran och med januari 2004 organiserades den kommunala utférarens
vard och omsorg pa ett nytt sitt. Verktyg for att mita tjansterna med avse-
ende pd kvalitet och omfattning utvecklades. Bistindsbedomningen struk-
turerades och nya regelverk skapades. Dessutom fick enhetscheferna utbild-
ning och deras roll i linjen mellan 6verordnad chef och medarbetare tydlig-
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gjordes. En likvirdig tjansteprodukt frin den kommunala utféraren ansags
viktig. Mélen beskrevs i termer av ett tydligare ledarskap, att fd ordning och
reda och att fa struktur pé verksamheten for att pd sd sitt kunna erbjuda
mer likvirdig service och en bittre hantering av myndighetskrav dn tidigare.

»Enheterna ska utféra sitt uppdrag utifran givna ramar och inget annat.« (Enhetschef)
Den kommunala utforarens utveckling skedde fortsatt i samma riktning
som organisationsforandringen i borjan av 2000-talet stakade ut. Utveck-
lingsinriktningen handlade om att effektivisera, standardisera och arbeta
utifrn processbeskrivningar. Aven om inriktningen var densamma hade en
del problem hanterats 6ver aren. Problemen som frdn borjan betraktades
som relativt diskreta och ansdgs kunna hanteras med néagra fa atgéarder fort-
satte dock och framstod som alltmer allvarliga. Nar det gillde dldreomsor-
gen utforde den kommunala utforaren vid dterbesoket i borjan av 2012 inte
mer 4n 40 % av den totala andelen hemtjanst. Den resterande verksamheten
hade tagits over av konkurrenter. Vad virre var, enligt politiker och tjanste-
min, var att allt tydde pa att andelen skulle minska ytterligare. De tappade
marknadsandelarna medforde att ledningen forandrades. I syfte att vinda
utvecklingen togs omradescheferna bort och ersattes av verksamhetsutveck-
lare. Motiveringen till forandringen var enligt affirsomrddeschefen och den
ledande politikern inom utforarorganisationen att trenden kunde vindas
om servicen utvecklades och synliggjordes for brukarna.

Sammanfattningsvis konstateras att bestdllar-utférarorganisationen som
introducerades i Linkopings kommun i borjan av 1990-talet fortfarande var
aktuell nagra ar in pa 2000-talet och 2010-talet. Bakom Linkopings sdtt att
organisera fanns en tro pd marknaden och konkurrens samt en forestdllning
om den dldre som vital, frisk och i stdnd att gora aktiva val. Detta antagande
visade sig stimma pa ett sddant sitt att allt fler servicetagare valde bort kom-
munens egen verksamhet till forman for entreprendrer. Det utvecklades en
stark oro for att kommunen sjilv skulle bli utkonkurrerad. Niar den kommu-
nala utforarens ledning centraliserades under 2003 och 2004 gjordes det for
att starka konkurrenskraften mot privata aktorer. Centraliseringen ansags
skapa forbittrad kostnadseffektivitet och likvirdig service mellan olika geo-
grafiska omraden.

Vid aterbesoket 2012 blev det tydligt att den kommunala utféraren var
orolig over de forlorade marknadsandelarna. Nagra respondenter hade bor-
jat tvivla pd modellen. De menade att den fortsatta utvecklingen pekade pé
att kommunens inflytande pa vard och omsorg skulle komma att minska
ytterligare. Den starka tilltron till den dldre som kapabel att gora val pa en
marknad ifrdgasattes.
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Norrképing

Under 1990-talet var Norrkopings kommun organiserad i kommundels-
nimnder. Kommundelsnimnderna innebar att politiker fanns ute i olika
geografiska omrdden som var relativt sjdlvstyrande nir det gillde fordel-
ningen av medel. Kommundelsndmnderna innebar att kommunens ledning
byggde pd en territoriell struktur. En omréadeschef framforde att en fordel
med en namndstruktur som bygger pé en geografisk uppdelning ér att poli-
tikerna finns nara medborgarna och har god kinnedom om omradets lokala
forutsdttningar.

Enligt vard- och omsorgschefen uppstod tvé problem med kommundels-
nimndsorganisationen i Norrkoping. Ett problem var svdrigheten att hitta
gemensamma modeller for att fordela de medel som tilldelats av kommun-
fullmiktige och ett annat problem var att servicen utvecklades olika mellan
omrddena.

Under inledningen av 2000-talet togs ddrfor kommundelsnimnderna
bort. Utifran denna forindring anpassades forvaltningsorganisationen till
de nya forutsdttningarna. Ledande aktorer (savil politiker som tjanstemédn)
gav uttryck for att det gamla sittet att organisera kommunens ledning hade
spelat ut sin roll.

Syftet med den nya organisationen var att dstadkomma en tydligare
och effektivare styrning. Man ville ordna klarare ansvarsférdelningar samt
skapa mojlighet till 6verblickbarhet for sévil medborgare som den politiska
ledningen. Organisationen med kommundelsnimnder som dels var ansva-
riga for olika verksamheter, dels var bestéllare av uppdrag ansdgs skapa bris-
ter i malstyrningsprocessen. Kommundelsnimndsorganisationen ansags
ocksa skapa oklara ansvarsforhédllanden, otydliga roller och spelregler. Den
nya organisationen med en central styrning, dir kommunfullmiktiges roll
stiarktes, ansdgs bidra till battre forutsittningar att hantera kommande ars
fordelningar av allt knappare resurser. Den nya organisationen ansags ocksa
vara mer dndamalsenlig i avseendet att driva kommunens kidrnverksamhet
med fortsatt god och likvirdig kvalitet. I beslutet att 6verge den gamla orga-
nisationen fanns ett tungt viagande skil. Forandringen ansags kunna minska
kostnaderna med upp mot 17-18 miljoner kronor per ar. De gamla idealen
att kommunen skulle vara ndra medborgarna 6vergavs dock inte. For att inte
tappa det demokratiska perspektivet etablerades sa kallade medborgarkon-
tor ute i de geografiska omrddena. Den grundliggande idén bakom detta
var att den enskilde medborgaren behovde kollektivt stod for att kunna for-
medla sina behov.

I samband med att Norrkopings kommun beslutade att inféra en ny poli-
tisk ledningsorganisation fick kommunstyrelsen i uppdrag att skapa en ny
administrativ ledningsorganisation. Den skulle trida i kraft den 1 januari
2003. Huvuddragen med den nya organisationen var att den skulle vara
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anpassad efter den politiska organisationen, vilken byggde pa tydlighet och
centralisering. Detta fick bland annat till f5ljd att de tjinstemén som stod till
verksamhetsnamndernas forfogande skulle arbeta med uppdrag frdn nimn-
derna. De skulle dock inte vara anstéllda av nimnderna. Kommunstyrelsen
blev anstidllningsmyndigheten for all kommunal personal. Det skapades en
sa kallad uppdragsorganisation. Cheferna inom kommunen skulle dirmed
lyda under kommundirektoren. Den hogsta administrativa chefen inom
kommunen fick en roll som de kommunala chefernas chef. Verksamhets-
nimnderna & sin sida fick mer renodlade uppdrag i form av forstarkt fokus
pd att utforma uppdrag &t verksamheterna. For virden och omsorgens del
innebar forandringen att en ny nimnd, vard- och omsorgsnamnden, till-
kom. Namnden skulle ansvara for att verksamheterna bedrevs i enligt med
politiska beslut. Med kommunens vision for 6gonen arbetade vard- och
omsorgsnimnden fram en uppdragsplan. Det dokumentet tjinstgjorde
sedan som styrinstrument gentemot de egna verksamheterna.

Via Statistiska centralbyran framkom att Norrkopings kommun hade
relativt ldga kostnader for vard och omsorg. Att vairden och omsorgen hade
ldga kostnader i nationella jamforelser sigs bade som ett problem och som
en mojlighet till en framtida kvalitetshjning. Man beslutade att utveckla
individuella mélplaner (IMP). Iden med IMP var att dldre behover stod for
att ratt beslut om insatsnivéer skulle kunna fattas. Meningen var att i en tit
interaktion skulle medarbetarna slussa den &ldre in i verksamheten pa ett
sadant satt att varje individ fick rétt vard. Konceptet som innebar ett langt-
gdende kontaktmannaskap kom till en borjan dven innebéra att all personal
skulle arbeta badde dag och natt, dessutom inférdes scheman dér personal
arbetade bade inom hemtjinsten och sédrskilda boenden. I de omrdden som
var forst ut att infora konceptet splittrades personalgrupper och férandring-
arna ledde till omfattande sjukskrivningar bland sévil personal som chefer.
Detta kom som en 6verraskning for politiker och beslutsfattare. En annan
atgird var att det skapades en extra chefsnivé i beslutshierarkin. Eftersom
organisationen hade blivit storre nir kommundelsforvaltningarna férsvann
ansag man att det behovdes en mer vilutvecklad styrning dn tidigare for att
sikra en enhetlig kvalitet pd verksamheten. Omrddescheferna rekryterades
och stdlldes 6ver enhetscheferna. Dessutom tillsattes fler enhetschefer och
ett samarbete forvintades etableras 6ver enhetsgranserna.

Vid éaterbesoket 2012 var Norrkopings kommun organiserad utifrdn
samma organisationsmodell som inférdes ndgra dr in pa 2000-talet, det
vill siga en uppdragsorganisation. Ledningen for vard och omsorg var den-
samma och omrddescheferna var fortsatt chefer 6ver de enskilda enheter-
nas chefer. Vird- och omsorgsnamndens ordforande som deltagit i och varit
foresprakare for uppdragsorganisationen ansag i borjan av 2012 att den hade
realiserats.
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»Organisationsmodellen och den nuvarande ledningen dar cheferna dr centralt
placerade medfor att jag som politiker har bra kontroll dver verksamheten.«

Den storre andelen av respondenterna var emellertid kritiska till modellen
10 ar efter att den inforts. Friheten for omradeschefer och enhetschefer hade
minskat. Uppdragsplanen ansdgs ha blivit mer detaljstyrande. Enligt omra-
deschefen hade ledningen utvecklats mot en allt mer toppstyrd organisation.

Nir kommundelsnimnderna togs bort nagra ar in pd 2000-talet skapa-
des medborgarkontor. Idén bakom framvixten av medborgarkontor var att
de skulle bidra till en nirhet mellan kommunen och medborgarna. Vérd-
och omsorgsnamndens ordforande hiavdade att kommunen aldrig fick ndgot
bra grepp 6ver hur medborgarkontoren skulle fungera och vilken roll de
skulle ha i ledningen. Under perioden 2002 till 2012 lades darfér medbor-
garkontoren ned.

Nedldggningen av medborgarkontoren skapade en naturlig anledning att
samla varden och omsorgens ledning under samma tak centralt i Norrko-
ping. Efter att medborgarkontoren togs bort skapades beredningsgrupper
som ndstan uteslutande forsokte hantera problem som uppstod i ytterom-
radena dir hilsoldget var simre dn i mer etablerade delar av kommunen.
Enligt vard- och omsorgsnimndens ordférande blev inte nagot av dessa for-
sok speciellt lyckat. Ndgra ar in pd 2000-talet dominerade fortfarande kom-
munens syn pa den éldre, dvs. att de i egenskap av icke aktiva mottagare av
vard skulle uppmuntras att delta i upprittandet av planer. Vid aterbesoket
10 ar senare fanns en tydlig frustration bland respondenterna. Uppdrags-
planen hade blivit mer detaljstyrande och chefernas mojligheter att agera
utifran egna kreativa idéer minskade. Synen pé vardtagaren som en osjilv-
standig servicetagare i behov av stindigt stod bidrog till en service som lade
ett stort ansvar pa den enskilde medarbetaren. Arbetssituationen priglades
fortfarande av hoga krav pd bevakning, uppfoljning, dygnet-runt-ansvar och
kriavande scheman.

ORGANISATORISKA BAKSLAG - INCITAMENT TILL FORANDRING

En av forklaringsmodellerna till varfor offentliga organisationer forindras,
som presenterades i den teoretiska bakgrunden, hade en relativt svag till-
limpning pé de studerade kommunerna. Det var forklaringen att forandring
sker mot bakgrund av att nyfikna aktorer tar till sig moderiktiga organise-
ringsidéer och implementerar dem for att de sjilva och organisationen ska
uppfattas som legitim (Czarniawska, 1996; 2005). Modellen 6verensstim-
mer inte med fallen under den period de studerades. Diaremot kan forkla-
ringen ha varit tillimplig i ett tidigare skede. Att en av de bdda kommu-
nerna hade anammat bestillar-utforarmodellen tyder pa detta. Modellen
fick under relativt kort period stort inflytande pé offentliga organisationer.
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Sadana New Public Management-inspirerade modeller fick stark spridning, i
synnerhet under de sista decennierna av 1900-talet. De grundades ur en ide-
albild av foretagisering och spreds som ett »Folja John«-liknande beteende
(Forsell, 1994; Fernler, 1996).

Forklaringsmodellen om att forsamrade forhallanden i den egna kom-
munen kan ha fatt naring av att vissa aktorer inte kdnt att den egna verk-
samheten rimmade med institutioner som rittvisa och 6ppenhet hade viss
biring pa kommunerna (Brorstrom & Siverbo, 2001; 2008). Exempel pa
det dr idén om att skapa en vard som byggde pd valfrihet i Linkopingsfallet
respektive en vird som baserades pa lokalt inflytande i Norrkopingsfallet.
Det kunde ocksa ses inslag av att handlingskraftiga pragmatiker sokt 16s-
ningar genom att snegla pd hur andra organisationer 16st liknande problem
(Rovik, 2008). Exempel péd det var rutin- och organisationsbygget i Linko-
ping som syftade till att konsolidera bestillar-utférarorganisationen och
nyetableringen av medborgarkontor i Norrkoping. Det dominerande och
kvarstdende intrycket av de bada fallen dr dock aktorernas frustration over
att de tidigare fattade besluten inte lingre motsvarade férvintningarna; man
kunde konstatera att det istdllet skett oforutsedda bakslag (Hinings & Mal-
holtra, 2008; Thomson, 2011).

Under 2000-talet, ndr den prospektiva delen av studien inleddes, skedde
inga dramatiska fordndringar i Linkoping eller Norrkoping. Det fanns inte
heller nagra plotsligt uppkomna kriser som kunde forklara férindringarna.
De baserades snarare pa ett ckande missnoje over att de modeller som till-
limpades var déligt anpassade till den kontext och den situation som rddde
(Brynjolfsson, m.fl., 1997; Hinings & Malholtra, 2008). De ridande manage-
mentmodellerna hade inneburit bakslag for fyra av kommunernas 6vergri-
pande uppgifter (Montin, 1997; Mattisson, 2000; Jonsson, m.fl., 2002). De
var bakslag med avseende pé 1) organisering, 2) finansiering 3) effekter pa
arbetsmiljo och 4) brukare. I Linkopingsfallet sags ett finansiellt bakslag niar
konkurrenskraften forsvagades hos den egna utféraren gentemot de privata
alternativen. Det var oroande for kommunens representanter att idealiserade
idéer om valfrihet och konkurrensutsittning som de sjilva foresprakat fick
negativa konsekvenser for kommunens egen verksamhet. Bakslaget ledde till
en modosam forandring for att bli mer konkurrenskraftig. Ett minskande
underlag bidrog dessutom till ett bakslag i arbetsmiljon for den egna per-
sonalen som drabbades av snédvare finansiella ramar och avskedanden nir
konkurrenskraften behovde starkas.

Norrkoping drabbades av ett organisatoriskt bakslag ndr centralise-
ringen efter kommundelsnimnderna orsakade en minskad flexibilitet i
verksamheten. Centraliseringen bidrog till en auktoritativ styrning. Kra-
vande arbetsmiljo med anstringande scheman ledde till bakslag i arbetsmil-
jon genom uppsagningar och 6kad personalomsittning. Det kunde ocksa
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noteras ett bakslag for brukare i form av en forsimrat inflytande. Brukare
kom att betraktas som oformogna att ta egna initiativ. Det handlade i bada
fallen om successivt uppseglande problem som var effekter av tidigare val.
Brorstrom och Siverbo (2001) argumenterar for att forandring sker utifran
omprioriteringar av institutioner (rittvisa, dppenhet och kostnadseffekti-
vitet). Fallen visar pa likheter med detta, men utifrdn de férandringar som
skedde dr det mer rimligt att prata om bakslag relaterade till att de model-
ler som inforts inte visade sig bidra till de fordelar som man hade hoppats
pa. I likhet med Brorstrom & Siverbo (2001; 2008) visar resultaten att det
inte behover vara allvarliga och akuta kriser som ligger bakom f6rindring av
kommunala ledningsorganisationer. Det var istdllet processer dir tidigare
val ledde till bakslag som skapade frustration och detta i sin tur utgjorde
incitament till fordndring. Av Roviks (2008) resonemang om att forandring
sker som en kombination av aktérers forsok att ta till sig och implementera
trender och forsok att hantera och lsa organiseringsproblem ligger den sist-
nimnda forklaringen nidrmare det som skedde i de bdda kommunerna. De
modeller som vid den tid de genomfordes betraktades som bade viktiga och
riktiga, fick med tiden negativa effekter pa det komplex av aktiviteter som
pégick i verksamheten. Nir dessa sedan hamnade i konflikt uppstod bakslag
pé tidigare genomforda férandringar (Hardy & Maguire, 2008; Thornton &
Ocasio, 2008; Battilana, m.fl., 2009).

De fyra forklaringsmodellerna kan dock tankas samvariera och upptrada
samtidigt eller i kausalordning:

Nyfikenhet och behovet av att organisera i linje med rddande mode kan
leda till spridning i kommun efter kommun.

Handlingskraftiga pragmatiker kan snegla pd moderna modeller och
anpassa dessa till den egna kontexten.

Grundldggande institutioner paverkar utformningen och utgor referens-
punkter om hur framgangsrik modellen ar.

En utbredd frustration kan uppsta nir modellen ger negativa och ovin-
tade sidoeffekter.

Satter vi forstoringsglaset pa det sista (4) av dessa fyra fenomen, bakslag
pé trender, som dominerat analysen av den hir studien, kan forandringen
av kommunala ledningsorganisationer sammanfattas i vad som beskrivs i
figur 1, Val av tidigare modeller, det vill sdga sitt att hantera ett uppdrag
leder till organisatoriska bakslag nir forutsittningarna forandras. Det upp-
star sdledes spanningar som tar sig uttryck i problem mellan aktorer pa olika
nivder, exempelvis politisk och administrativ ledning, 6vergripande ledning
och forvaltningsledning.
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Figur 1: varfor fordndras kommunala ledningsorganisationer

Resultaten visar att de spinningar som finns i kommunernas institutionella
arrangemang driver pa aktorer att foraindra kommunala ledningsorganisa-
tioner. I dessa fall var det ekonomiska forutsittningar, organisationsmodel-
ler och forestillningar om den dldre som ledde till bakslag pa tidigare fattade
beslut. Bakslagen berodde pa frustration over tidigare modeller och gav upp-
hov till forandringsvilja. Sjdlva forandringen var sillan radikal utan snarare
inkrementell. Efterjusteringar gjordes, eller planerades, for att begrinsa de
negativa effekterna av tidigare beslut (Adolfsson & Solli, 2009). Bakslagen
fyllde en funktion och forklarade varfor kommunal ledning forandras.
Bidraget dr séledes beskrivningen av en kausalkedja av hindelser som bor-
jar med spadnningar som finns i kommunernas institutionella arrangemang.
Dessa driver pé aktorer att fordndra och nya idéer vixer fram som en effekt
av organisatoriska bakslag av tidigare fattade beslut.

Avsikten med studien var att bidra med forklaringar till varfér kommu-
nala ledningsorganisationer forindras utifran ett longitudinellt perspektiv.
Aven om avsikten har uppnatts krévs det fler framtida &terbesok for att gran-
ska ldngtidseffekter av hur kommunerna hanterat bakslagen. Det kan finnas
flera tainkbara utfall. Dels kan hanteringen av bakslagen bilda stabila arrang-
emang som har inflytande pa organiseringen under lang tid framéover. Dels
kan arrangemangen komma att kritiseras vilket oppnar for att nya populéra
modeller implementeras pd ett sddant sitt att de leder till nya motgéngar.

En annan viktig aspekt att studera dr om det sker ett lirande fran de egna
misstagen. Det tycks som att modeller implementeras och bakslag sker, men
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att framforhdllningen édr begridnsad. Det kan vara sd att entusiasmen 6ver
det nya som kan reducera missnojet 6ver en rddande situation leder till att
modeller inte i tillricklig grad anpassas efter den lokala kontexten. A andra
sidan kan det ocksd finnas ett langsiktigt lairande via en tilltagande forsiktig-
het nér det giller nya problemlosande modeller (Stein, 1997).

Studien 6ppnar for att mer specifikt genomfora bakslagsanalyser infor ett
forandringsarbete. Utgdngspunkten for sidana analyser kan vara att bak-
slag beror pd ett avstindstagande frdn tidigare beslut. Det kan i sin tur leda
till en oférmaga att sitta sig in i den situation som raddde nir beslutet togs.
Medvetenheten om detta forhallande signalerar att ssmma sak kan intréffa
igen, det vill sdga att det beslut som fattas kan drabbas av framtida bakslag.
De kan bli illegitima och leda till kostsamma forindringar for att anpassas
till kontext och situation.

For att ytterligare kartligga detta fenomen behovs longitudinella studier
av kommunala ledningsgruppers omvirldsspaning och bakslagsanalyser
med fokus pd relationer mellan politik och forvaltning i forandringen (se
Nesheim, 2010). Genom fortsatt forskning av hur férandring sker kan 6kad
forstaelse for bakslagsmekanismer nds, nagot som ar av betydelse for sdvil
forskning som praktik.
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SAMMANFATTNING

Den hir artikeln behandlar fragan varfor ledning av kommunal vird och
omsorg forandras. Kommunal ledning inkluderar savil politisk ledning som
administrativ ledning och samspelet dem emellan. Det unika med artikeln
ar att den bygger pé longitudinella fallstudier av Linkdpings och Norrko-
pings kommuner fran tidigt 2000-tal fram till nagra ar in pa 2010-talet, det
vill sdga en period pa drygt 10 dr. Det teoretiska bidraget utgor en forkla-
ring till varfor offentliga organisationer fordndras. Svaret pd fragan landar
sdledes i ett delvis nytt sdtt att forsta forandring dir populdra trender som
anammats i organisationen tenderar att leda till organisatoriska bakslag och
hur dessa bakslag leder till efterjusteringar. Artikelns bidrag har betydelse
for verksamhetens aktorer dd 6kad forstaelse for varfor forandring ske, kan
bidra till forbattrade forutsittningar att implementera nya modeller utan att
kostsamma bakslag uppstédr pa kort sikt. Att bakslag uppstar pé lingre sikt
kan betraktas som normalt eftersom kommunerna efter att de infort nya
modeller med tiden behover gora justeringar for att anpassa verksamheten
till nya synsdtt och dndrade omgivningsforhdllanden. Nyttan med bakslags-
begreppet dr en forstdelse for de fenomen som utloser nya vigval under faser
av ldngsam inkrementell utveckling.

ABSTRACT

In the beginning of the 1990s the Swedish municipalities achieved increased
freedom of organizing. The municipalities were allowed to consider local
conditions. According to some institutional theories organizations within
the same organizational field has a tendency to become homogeneous. There
are forces, isomorphism, that make organizations more standardized. We
know that the municipalities are organized in different ways. Since the
beginning of the 1990s the municipalities have tried to find local efficient
organizational structures. This article answers the question why the mana-
gement of municipalities change towards diversity instead of developing
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homogeneous characters. In order to answer the question a longitudinal case
study of two municipalities in Sweden has been carried through. Changed
circumstances and organizational setbacks, specifically related to the overall
assignments of the municipalities influence agents to want to change their
management. The setbacks constitute a condition that work against homo-
geneous forces.
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