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Notera: Detta PM ar ett forsta utkast till vad som senare ska bli dels en rapport, dels
ett bokkapitel till Tillitsdelegationen. Observera att det ar helt fritt att foresla andra
tolkningar av begreppet tillitsbaserad styrning. Ett utkast till detta PM har
diskuterats med Tillitsdelegationens delegater, som har godkant publicering inom
ramen for Tillitsdelegationen.

Sammanfattning

Detta PM foreslar ett forsta ramverk for begreppet tillitsbaserad styrning. En
teoretisk och en praktisk definition av tillitsbaserad styrning foreslas. Baserat pa en
klassisk modell fran den internationella tillitsforskningen antas tilliten utga fran en
bedémning av tillitsvdardigheten hos motparten, givet dennes férmdga (kunskap,
m.m.), dennes integritet och dennes hjdlpvillighet. Det slas vidare fast att foljsamhet
mot lagar och regelverk ar en utgangspunkt, liksom genomfdrande av politiskt
fattade beslut, men att en tillitsbaserad styrning innebér att yrkesprofessionella bor
konsulteras dven i de processer som ligger till grund for lagstiftning och
politikutformning. Tillitens granser och forutsattningar diskuteras och sju konkreta
modeller fér denna typ av styrning foreslas. Till dessa modeller hér minskad
detaljstyrning samt placering av administrativa uppgifter i sarskilda administrativa
funktioner. Malet ar att, genom att battre ta tillvara medarbetarnas kompetens och
engagemang, astadkomma battre service till brukaren och 6kad samverkan kring
dennes behov.
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Tillitsbaserad styrning — ett ramverk

Inom ramen for Tillitsdelegationens arbete har det uppstatt fragor kring vad
tillitsbaserad styrning egentligen ar. Det finns utrymme for olika tolkningar,
beroende pa vilken typ av verksamhet man avser och vilket teoretiskt perspektiv
man anvander. Har foreslas en grundstomme, som sa smaningom kommer utvecklas
till en rapport i Tillitsdelegationens rapportserie och darefter till ett bokkapitel i en
kommande forskningsantologi. Som forskningsledare i Tillitsdelegationen ansvarar
jag for l6pande kontakt med 25-talet forskare runt om i landet och det dar min
forhoppning att det ramverk som féreslas har ska vara till stod for dessa, men ocksa
att det ska fungera som en anvandbar grund for fortsatta diskussioner med andra
forskare och med verksamma ute i forvaltningen. Ber ldsaren notera att det finns
manga satt att forsta inneborden av tillitsbaserad styrning och att den har foreslagna
inte ska ses som ett “facit” - andra tolkningar ar ocksa valkomna.

1. BAKGRUND

Under senare ar har det blivit allt tydligare att manga medarbetare i offentlig sektor
upplever sin arbetssituation som besvarlig. Trots att de vill gora ett gott arbete for
att mote medborgarnas krav och behov, har de upplevt att de organisatoriska
forutsattningarna inte har funnits. | stallet for att fokusera pa sitt uppdrag i relation
till medborgaren har de tvingats lagga betydande tid pa arbete med rapportering,
dokumentation och annan form av administration. Detaljstyrningen har varit
omfattande och det har dven gallt vid samordning mellan myndigheter och mellan
politisk-administrativa nivaer (stat, kommun och landsting). Nar denna samordning
brister finns det brukargrupper som latt hamnar i klam.

Trots att problemet &r allvarligt och ytterst riskerar att drabba framfor allt de
svagaste medborgarna i samhallet, var debatten relativt langmald fram till ar 2013.
Da publicerades en artikelserie i Dagens Nyheter av férfattaren och journalisten
Maciej Zaremba, med rubriken ”Vad var det som dédade Herr B?” (Zaremba, 2013). |
artiklarna beskrev Zaremba pa ett ingaende satt hur problem med vardens styrning
och organisering drabbade patienten. Zaremba forklarade utvecklingen med "ett
dolt systemskifte” och introducerade darefter begreppet New Public Management
for den breda allmanheten i Sverige.

“Diagnosen var cancer. Men det var inte tuméren som tog hans liv. | dag
inleder Maciej Zaremba sitt stora reportage om de absurda konsekvenserna av
ett dolt systemskifte i svensk sjukvdrd.” (Zaremba i Dagens Nyheter, 2013-02-
17)

Louise Bringselius 2017-04-10
Tillitsbaserad styrning — ett ramverk (PM) 3



Artikelserien blev mycket uppmarksammad. Den féljdes av en lang rad inlagg dar
forskare och praktiskt verksamma i forvaltningen bland annat vittnade om hur
medarbetare utsattes for en detaljstyrning som férlamade verksamheten och som
medforde att brukare fick inte fick den kvalitet och service i valfardstjansterna som
de hade anledning att férvanta sig.

Samtidigt framkom det snart att New Public Management som begrepp inte var
tillrackligt for att man verkligen skulle kunna forsta problemen fullt ut. Exempelvis
har det patalats att det ocksa finns 6kade krav pd rattssdkerhet och transparens i
forvaltningen idag, nagot som ocksa bidrar till att de yrkesprofessionella i
forvaltningen maste dgna mer tid at dokumentation. Darfor behovdes en fordjupad
forstaelse for problematiken och framfor allt en allmédnt 6kad medvetenhet om
riskerna med en stark kontrollkultur.

Mot denna bakgrund valde Sveriges regering att ar 2015-2016 genomféra en serie
kunskapsseminarier vid larosaten runt om i Sverige. Regeringen lade vidare ett antal
utredningsuppdrag till Statskontoret och i juni 2016 tillsattes Tillitsdelegationen.

Tillitsdelegationen tar sikte pa en problematik som pa djupet berdr hur manniskor
och organisationer forhaller sig till varandra. Som Rothstein (2003) har konstaterat
kan det synas lattare for manniskor att valja att inte lita pa varandra an att lita pa
varandra, trots att det innebar att man fastnar i en negativ spiral dar bristen pa tillit
blir sjalvfédande. | forskningen brukar det har diskuteras i termer sasom den sociala
fallan, allmdnningens tragedi eller fangarnas dilemma. Med satsningen pa
Tillitsdelegationen 6nskar man motverka denna utveckling i offentligt finansierad
verksamhet. Det ar sarskilt angelaget med tanke pa att vi idag har sa manga olika
typer av utforare i valfardssektorn som maste samarbeta, om medborgare ska fa den
hjalp som de har anledning att férvanta sig. Sveriges utgangspunkt ar dock god,
eftersom undersokningar visar att vi ar ett land med en relativt hog niva av
mellanmansklig tillit (Rothstein, Holmberg, & Arkhede, 2016; Tragardh, 2009;
Tragardh, Wallman Lundasen, Wollebaek, & Svedberg, 2013).

2. TILLITSBASERAD STYRNING — EN PRAKTISK OCH EN
TEORETISK DEFINITION

For att kunna framja arbetet med utvecklingen av en mer tillitsbaserad styrning
behovs 6ppenhet for olika tolkningar och definitioner. Styrningen ser olika ut i olika
verksamhetstyper och det finns olika satt att bygga in mer tillit i den. Det finns ocksa
sammanhang dar tillit inte ar [amplig, utan betydande kontroll ar nédvandig, t ex for
att garantera medborgarens rattssakerhet. Tilliten ar saledes alltid villkorad. | det
foljande utvecklas en definition av tillitsbaserad styrning, det begrepp som
Tillitsdelegationen har valt att organisera stora delar av sitt arbete kring.

Jag har valt att foresld en teoretisk definition och en praktisk definition. Den
teoretiska definitionen ar avsedd sarskilt for forskningen om tillitsbaserad styrning
och for fordjupade diskussioner, exempelvis kring forutsattningar for tillit. Den
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praktiska definitionen ar enklare och har ett bredare anvandningsomrade, men den

ar inte lika detaljerad och omfattar exempelvis inga skrivningar om tillitens gréanser.

Teoretisk definition:

Tillitsbaserad styrning dr styrmodeller med fokus pa verksamhetens syfte och
brukarens behov, dir varje beslutsniva aktivt verkar for att stimulera samverkan
och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer samt
sdkerstilla formaga, integritet och hjalpvillighet.

Praktisk definition:

Tillitsbaserad styrning ar styrmodeller som syftar till att minska onddig kontroll i
offentligt finansierad verksamhet och battre ta tillvara medarbetarnas kompetens,
for att pa sa vis skapa battre kvalitet i tjansterna till medborgaren.

| det foljande forklaras de fyra kriterier som ingar i den teoretiska definitionen.
Dessa kriterier framgar tydligare nar definitionen skrivs pa foljande satt.

Tillitsbaserad styrning ar styrmodeller

(1) med fokus pa verksamhetens syfte och brukarens behov,
dar varje beslutsniva aktivt verkar for att

(2) stimulera samverkan och helhetsperspektiv,

(3) bygga tillitsfulla relationer samt

(4) sakerstalla formaga, integritet och hjalpvillighet.

FOKUS PA VERKSAMHETENS SYFTE OCH BRUKARENS BEHOV

Fran vissa hall i valfardssektorn kan man hora att fokus har flyttats fran sjalva syftet
med verksamheten, till andra aspekter, sdsom organisationens inre angelagenheter
och problem. Uppdraget har hamnat i skymundan och detsamma hdnder med
brukarens behov. Det héar riskerar framfor allt att drabba samhallets svagaste
grupper, som dr mest beroende av stod. Darfor ar det sarskilt allvarligt. Energin ska
vara riktad mot uppdraget och brukaren och hur nytta kan tillféras i dessa
dimensioner.

Detta fokus kan exempelvis handla om att styra mot en gemensam forstaelse for
uppdraget och det 6vergripande malet med verksamheten, i stéllet for att bryta ned
det i en lang rad olika delmal. Med manga olika mal blir verksamheten latt splittrad
och drivs mot detaljstyrning samtidigt som fokus flyttas bort fran brukaren.
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STIMULERA SAMVERKAN OCH HELHETSPERSPEKTIV

Den tillitsbaserade styrningen é&r inriktad pa samverkan och utgar fran ett
helhetsperspektiv. Med en mer kontrollbaserad styrning fokuserar varje del av
styrkedjan enbart pa sitt eget uppdrag, men da lyckas man séllan méta brukare med
komplexa behov, dar valfardssektorns olika verksamheter maste samverka. Denna
samverkan ar sarskilt viktig med tanke pa att sektorn idag rymmer en mangfald olika
utférare. Privat sektor, offentlig sektor och idéburen sektor maste finna vagar for att
samarbeta. Ocksa statlig, kommunal och regional/landstingsverksamhet behdver
visa att de kan samverka for att mota brukarens behov.

For att astadkomma denna samverkan krévs ett helhetsperspektiv pa styrkedjan och
pa det overgripande syftet med verksamheten i relation till brukaren. Detta
helhetsperspektiv, eller systemperspektiv, innebdr ocksd att medarbetare i
valfardssektorn férvantas ta ansvar bortom det lokala, personliga ansvaret. Pa sa vis
kan man bidra till det offentliga ethos som bland annat innebér att brukarens eller
medborgarens behov och intressen satts i centrum (Lundquist, 1998).

Samverkan kan dga rum i saval horisontell som vertikal dimension och det innebér
en tvariktad kommunikation. | relationen mellan verksamhet och medborgare kan
det vara en utmaning att balansera a ena sidan en stark medborgarfokus och a andra
sidan en sjalvstandighet och opartisk hallning (Bengtsson & Melke, 2014; Lindberg,
2009). Att samverkan har blivit sa centralt idag kan ses som en konsekvens av att
forvaltningen har blivit allt mer lik ett natverk. Forskaren Stephen Osborne har
foreslagit begreppet New Public Governance for att beskriva denna utveckling (S.
Osborne, 2006; S. P. Osborne, 2010). Osborne talar dven om en dubbel logik nar
offentliga tjanster ska samproduceras med brukaren, i bemarkelsen att en
tjanstelogik moéter en forvaltningslogik (S. P. Osborne & Strokosch, 2013).

| den internationella forskningen anvands begreppet Whole of Government Reforms
(Christensen & Laegreid, 2007) eller Joined-Up Government Reforms (Bogdanor,
2005), for att beskriva reformer som syftar till att integrera olika offentligt
finansierade verksamheter for att astadkomma battre nytta for brukaren eller
underldtta den politiska styrningen och oOverblicken. Det kan t ex handla om
organisationer pa olika politisk-administrativa nivaer eller organisationer i privat,
idéburen och offentlig sektor, som behover samordnas. Samverkan kring klinisk
medicinsk forskning brukar ofta lyftas fram som sdrskilt komplex, men det ar
samtidigt ett omrade dér man medvetet under lang tid har arbetat for att bryta
barridrer och underldtta samverkan mellan sektorer och aktérer.

BYGGA TILLITSFULLA RELATIONER

Att varje beslutsniva ska verka for att bygga tillitsfulla relationer handlar om att 6ka
benagenheten att lita pa andra aktorer. | forskningen kallas detta for ”trust
propensity”, har dversatt till tillitsvardighet. Olika individer har olika benagenhet att
visa tillit. Man kan tanka sig att tidigare erfarenhet och aktuell kultur kan ha
betydelse foér denna bendgenhet, men man kan ocksa tanka sig att olika individer har
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olika personlighetsmassiga forutsattningar i detta hanseende. Da blir attityden
svarare att forandra.

Bendgenhet att visa tillit ligger begreppsmassigt ndra bendgenhet att ta risk, men
den forstndmnda egenskapen &r mer stabil 6ver tid &n den sistndmnda, da risken
maste bedémas mer fran fall till fall (Mayer, Davis, & Schoorman, 1995).

UPPLEVD FORMAGA, INTEGRITET OCH HJALPVILLIGHET

Varje beslutsniva behover slutligen verka for att sakerstélla formaga, integritet och
hjalpvillighet. Detta ar tre centrala delar av denna tillitsdefinition. Kategorierna
hiamtas fran en artikel publicerad ar 1995 i ansedda journalen Academy of
Management Review (Mayer et al., 1995). Denna artikel har 6ver 15 000 citeringar
och har idag status som nagot av en klassiker i organisationsforskningen om tillit.
Den féljdes upp av en ny artikel av samma forskare ar 2007, i samma journal, dar
man ytterligare utvecklar sina tankar kring tillit (Schoorman, Mayer, & Davis, 2007),

som man exempelvis visar skiljer sig fran fortroende.

| artikeln fran 1995 menar Mayer, Davis och Schoorman att tillit inte bor tolkas i
forsta hand som ett emotionellt tillstand eller en bendgenhet, utan att den har en
mer komplex underbyggnad. | centrum staller de den upplevelse som den litande
parten har av den andra parten. Tilliten uppstar inte ur tomma intet, utan den
bygger pa bedémning.

Férmdga ar de kunskaper, fardigheter och karaktarsdrag som gor att en person eller
aktor kan ha inflytande pa ett specifikt omrade. Olika formagor ar viktiga i olika
kontexter.

Integritet ar en konsekvent hallning i relation till ett antal principer och varderingar
som accepteras av motparten. Det behdver finnas en konsistens dver tid i denna
bemarkelse och en overensstaimmelse mellan pastadda principer och verkligt
agerande.

Hjdlpvillighet (benevolence) avser viljan att hjalpa eller stodja den som visar tilliten,
dven om det innebar att personliga intressen maste asidoséattas och dven da det inte
foljer nagon bel6ning.

3. TILLITENS GRANSER

Tilliten baseras alltid pa en bedémning avseende om den andra parten é&r
tillitsvardig. Den har bedomningen baseras pa flera aspekter. Nagra av dessa beskrivs
i det foljande. Har lyfter jag dven fram betydelsen av att man foljer géllande lagar,
regler och férordningar samt politiska beslut. Tilliten innebér inte en ovillkorlig frihet
att agera som man vill — da riskerar vi en forvaltning som forlorar sin demokratiska
forankring, att medborgarens rattssdakerhet inte langre kan garanteras och ytterst att
vi far vad som i litteraturen brukar kallas for “tjanstemannavalde”.

BEDOMNING AV TILLITSVARDIGHET
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Figur 1 visar hur tilliten uppstar. Har framgar inte bara ovan namnda delar, utan
dven betydelsen av den litande partens bendgenhet till tillit, bedémningar avseende
risktagande samt aterkopplingen. Figuren &r en latt reviderad version av den modell
som Mayer, Davis och Schoorman (1995) féreslar.

Bendgenheten att visa tillit ar en egenskap som kan utvecklas hos individer och
institutioner. Ytterst star ett cyniskt synsatt mot ett naivt synsatt. Med det cyniska
synsattet finns det en forestallning om att man inte kan lita pa ndgon. Med det naiva
synsattet finns det en forestdllning om att man kan lita pa alla, eller dtminstone de
flesta. | verkligheten brukar det vara bra med ett mellanlige. Overlag ser vi i
Tillitsdelegationen dock att det finns en starkare tendens till cynism ar till naivism i
det har hanseendet i offentligt finansierad verksamhet idag. Darfor kan det finnas
anledning att verka for att 6ka bendgenheten att visa tillit.

Det sker ocksa en bedémning avseende risk. Denna bedémning gors fran fall till fall
och den rymmer bland annat en bedémning av hur viktig aktuell fraga ar i olika
hanseenden. Den egna benagenheten till risktagande har ocksa betydelse.

Modellen omfattar dven aterkoppling, baserat pa den erfarenhet som man har fran
att ha visat tillit. Var utfallet negativt minskar bendgenheten att visa tillit till samma
aktor fler ganger och tvartom.

Tillitsvardighet ar ett begrepp som likar begreppet trovardighet, men som avser i
vilken utstrackning den litande parten bedémer att motparten fortjanar tillit, givet
upplevd formaga, integritet, hjalpvillighet samt tidigare erfarenhet (aterkoppling).

Upplevd
tillitsvardighet
(ung. trovérdighet)

Formaga

Integritet

Hjalpvillighet

Upplevd risk

Benagenhet att kdnna tillit

Figur 1. En modell for att férsta hur tillit uppstdar. Reviderat och 6versatt utifrdn
Mayer, Davis och Schooman (1995, sid. 715).
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LAGAR, REGLER OCH POLITISKA BESLUT

Tilliten forutsatter respekt for lagar och férordningar, en respekt som helst ska ha sin
grund i en forstaelse for de forarbeten som ligger till grund for lagstiftningen och
som forklarar lagstiftarens intentioner. Inte sdllan finns det mojlighet for
forvaltningen att valja att tolka lagar pd olika satt. Har kravs ett reflekterande
forhallningssatt, dar intentionerna star i centrum. Det far inte bli en rutinmassig
regelefterlevnad eller en attityd dar radsla och felfinnarkultur gor att medarbetare
inte vagar ta en diskussion om intentionen med lagstiftningen och hur den ska
Oversattas i myndighetsbeslut.

Andra typer av politiskt fattade beslut an de som handlar om lagstiftningen ska ocksa
foljas. Implementering av politiskt fattade beslut dr dock sdllan helt enkel. Det kan
uppsta malkonflikter och andra problem, som maste hanteras av de narbyrakrater
som arbetar langst ned i organisationen. Om detta finns det en hel del forskning i
litteraturen om narbyrakrater, ocksa kallade street-level bureaucrats (se exempelvis
Hill & Hupe, 2014; Lipsky, 1980).

Nar politiskt fattade beslut inte féljs kan man tala om tjanstemannavilde eller
dmbetsmannavalde. Detta innebar att demokratin forsvagas och forvaltningen
forlorar sin legitimitet.

Nar det galler regelverk i allmédnhet finns det en tendens saval i forskning som i
populdardebatt att betrakta alla typer av regler som onddiga och negativa for
verksamheten. Har behoévs darfor en mer fordjupad forstaelse, da olika typer av
regler paverkar medarbetare och verksamhet pa olika satt, menar allt fler forskare
idag (DeHart-Davis, Davis, & Mohr, 2014).

Som framgar av definitionen av tillit forutsatter den att den litande parten upplever
att den man litar pa verkligen fortjanar denna tillit — att den &r "tillitsvardig”. Det ar
inte alltid man upplever att denna egenskap finns dar och tilliten ska da inte styra
per automatik. Tilliten maste alltid grundas i en bedémning och den ar darfor
villkorad pa flera satt.

4. FYRA STYRFORMER

Styrning av offentlig sektor kan beskrivas utifran litteraturen om policyprocessen,
(Birkland, 2014), men den kan ocksa utga fran de olika aspekter som styrningen tar
sikte pa. Vill man styra med hjalp av regelverk eller normer? Ligger fokus pa hur man
kan forbattra kvaliteten i servicen (innehallet i tjansterna eller utférandet) eller
ligger fokus pa den ekonomiska kontrollen? Styrningen éar alltid en kombination av
insatser pa dessa fyra omraden, men tonvikten kan skifta 6ver tid och mellan
verksamheter. Det ar viktigt att erinra sig att granserna mellan de fyra styrformerna
inte ar knivskarpa. i stallet kan man i praktiken ofta se betydande overlappningar,
exempelvis ndr man med incitament fran ekonomistyrningen vill verka for battre
kvalitet. Styrformerna ar foljande.
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Regelstyrning Lagstiftning, férordningar, andra regelverk

2. Kvalitetsstyrning Produktionen av tjanster (resultat, men utan
hénsyn till ekonomi)

3. Ekonomistyrning Ekonomisk budgetering och uppféljning
Vardegrund och kultur De mjuka aspekterna, ibland kallat
normstyrning. Ledarskap ar en viktig del av denna styrning, men varderingar
ar svarstyrda och formas ocksa i hog grad av andra influenser.

Mal- och resultatstyrning handlar om att sammanlanka nr 2 och 3, dvs
kvalitetsstyrning och ekonomistyrning. Den tillitsbaserade styrningen tar sikte pa
samtliga styrformer, men framfor allt nr 2-4 ovan. Det kan dock dven handla om en
dialog som leder till férandringar av gallande lagstiftning och andra regelverk (nr 1).
Mojligheten for yrkesverksamma att paverka dessa ramar ar viktiga, for att
sdkerstalla att basta kvalitet i bemdétandet av brukaren.

REGELSTYRNING

Tilliten &r villkorad bland annat i den bemarkelsen att den forutsatter respekt for
lagar och forordningar, en respekt som helst ska ha sin grund i en forstaelse for de
forarbeten som ligger till grund for lagstiftningen och som forklarar lagstiftarens
intentioner. Inte sallan finns det mojlighet for forvaltningen att valja att tolka lagar
pa olika satt. Har kravs ett reflekterande forhallningssatt, dar intentionerna star i
centrum. Det far inte bli en rutinmdssig regelefterlevnad eller en attityd déar radsla
och felfinnarkultur gor att medarbetare inte vagar ta en diskussion om intentionen
med lagstiftningen och hur den ska 6versattas i myndighetsbeslut.

Andra typer av politiskt fattade beslut an de som handlar om lagstiftningen ska ocksa
féljas. Implementering av politiskt fattade beslut ar dock sallan helt enkel. Det kan
uppsta malkonflikter och andra problem, som maste hanteras av de narbyrakrater
som arbetar langst ned i organisationen. Om detta finns det en hel del forskning i
litteraturen om narbyrakrater, ocksa kallade street-level bureaucrats (se exempelvis
(Hill & Hupe, 2014; Lipsky, 1980).

Nar politiskt fattade beslut inte foljs kan man tala om tjanstemannavalde eller
dmbetsmannavalde. Detta innebdr att demokratin forsvagas och forvaltningen
forlorar sin legitimitet.

Nar det géller regelverk i allmanhet finns det en tendens saval i forskning som i
populdrdebatt att betrakta alla typer av regler som onddiga och negativa for
verksamheten. Har behovs darfor en mer fordjupad forstaelse, da olika typer av
regler paverkar medarbetare och verksamhet pa olika satt, menar allt fler forskare
idag (se exempelvis DeHart-Davis et al., 2014).

EKONOMISK STYRNING

Den ekonomiska styrningen handlar om att tillfora eller minska de ekonomiska
resurserna som verksamheterna har till forfogande. Genom att ansla medel till vissa
verksamheter eller aktiviteter formedlar politikerna vilka omraden som prioriteras.
Den ekonomiska styrningen rymmer ofta incitament till foljsamhet gentemot de
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styrandes mal, men den ar samre pa att ge utrymme for initiativ fran dem som styrs.
Har kan vi se tecken pa att det ibland finns en on6dig detaljstyrning.

KVALITETSSTYRNING

Kvalitetsstyrning kan baseras pa kvantitativa eller kvalitativa metoder och
bedémningar. Ofta arbetar man idag med trubbiga matt pd prestationer, som
snarare fokuserar pa process eller struktur, snarare an resultat. Det kan darfor
behovs battre kvantitativa matt och framfor allt mer fokus pa kvalitativa satt att folja
upp prestationer. | detta dr samarbete med medarbetarna i valfardssektorns
frontlinje viktigt. Denna aterkoppling ar ofta en svag lank i styrkedjan.

VARDEGRUND OCH KULTUR (NORMSTYRNING)

Till vardegrunden hor fragor som ledarskap, kultur, identitet, organisationsklimat,
dvs de ménskliga aspekterna. Kulturen kan inte medvetet designas av chefer, utan
den uppstar och utvecklas i dynamiken mellan medarbetare i deras vardag. Chefer
kan daremot paverka den genom att agera goda foredomen och genom att
kommunicera vilken beteenden som vardesatts. Tillitsbaserad styrning innebar bland
annat att medarbetare i verksamheten styrs att fokusera pa uppdraget, att delegera
beslutsmakt och samverka kring brukarens behov.

5. MODELLER FOR TILLITSBASERAD STYRNING

Den tillitsbaserade styrningen kan ta sig uttryck pa manga olika satt. Har identifieras
sju modeller, men listan &r inte menad att vara uttommande. Modellerna knyter an
till definitionen i kapitel 2. Notera att den tillitsbaserade styrningen kommer att
utformas pa olika satt i olika verksamheter. Darfor finns ingen standardl6sning.

MINSKAD DETALJSTYRNING

Med omfattande detaljstyrning av lagre beslutsnivder minskas formagan till
innovation och anpassning till brukarens behov. Motivationen minskar i regel,
samtidigt som tidspressen oOkar, vilket leder till dalig psykosocial arbetsmiljo. Med
mer sjadlvledarskap (Henkin & DEE, 2014) och utrymme for att fatta beslut pa de
omraden dar medarbetaren har sin kunskapsbas kan beslutskvaliteten 6ka, samtidigt
som arbetsmiljon forbattras. Sjdlvledarskap eller sjélvledda arbetsgrupper har man
sett goda exempel pa exempelvis i skolan (Henkin & DEE, 2014). | internationell
forskning anvands begreppen self-managed work teams eller self-directed teams.

FORBATTRADE STRUKTURER KUNSKAPSUTVECKLING

Formaga ar en av tre delar i var definition av tillit och kunskap &r en central del av
denna upplevda formaga. Tillit utvecklas inte i relation till en part som inte anses ha
kompetens att skota sitt arbete pa ett bra satt. Strukturer for kunskapsférsorjning
(rekrytering) och l6pande kunskapsutveckling och kunskapséverféring internt ar
darfér viktiga. En modell for detta ar det kollegiala beslutsfattandet, dar
yrkesverksamma utbyter erfarenhet och i dialog utvecklar den professionella
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kunskapsbasen. Av stor vikt dr det da att organisationen bidrar med arenor dar de
yrkesverksamma kan motas och diskutera denna erfarenhet samt dven kanaler fér
att ta in ny forskning pa omradet.

TILLIT SOM VARDEGRUND OCH KULTUR

Genom att medvetet verka for en kultur av integritet och hjdlpsamhet kan tilliten
starkas. En del av detta ar ocksa behovet av en gemensam vardegrund. Kultur,
identitet, ledarskap och chefskap ar viktiga delar av detta arbete. Den tonvikt vid
verksamhetens uppdrag som hor till grundpelarna i den tillitsbaserade styrningen
maste ocksa finnas med som en sjalvklar del av vardegrunden. Det ar vart att betona
att varje verksamhet inte behdver ha en egen vardegrund, utan tanken med den
tillitsbaserade styrningen ar att forvaltningen ska férenas av de varden som lyfts
ibland annat den statliga vardegrunden, men ocksa brukarfokus, helhetssyn och en
gemensam orientering mot verksamhetens yttersta uppdrag. Eftersom dessa delar
ar viktiga inslag i den tillitsbaserade styrningen utgor den delvis en vardegrund i sig.

KONSULTERING AV YRKESPROFESSIONELLA INFOR BESLUT

D& yrkesprofessionella involveras i beslutsfattande pa hogre nivaer i
delegationsordningen ska det vara tydligt att inflytandet ar reellt och inte enbart
anvands som en kuliss. Anvander man strukturer for inflytande som en kuliss, medan
medarbetare i praktiken inte far paverka besluten, riskerar man att det tvartemot
intentionen leder till mindre tillit. Det ar sarskilt allvarligt eftersom forlorad tillit
tenderar att vara svar att aterskapa (se beskrivningen av integritet ovan — konsistens
over tid ar grundlaggande).

Involveringen av de yrkesprofessionella bor helst dga rum i alla delar av
policyprocessen, fran férberedelse infor politiska beslut, via implementering och
slutligen vid utvardering av insatserna. Pa sa vis kan beslut kvalitetssdkras och en
viktig kommunikationskanal direkt mellan den politiska nivan och verksamma pa
golvet kan skapas.

LARANDE, SAMVERKANDE OCH FRAMJANDE TILLSYN

Modeller med en ldrande, samverkande och framjande tillsyn kan stdllas mot
modeller som syftar till ett mer kritiskt ansvarsutkrdavande och dar man fastnar i
stuprér. Man riskerar da att hamna i en negativ spiral, dar tilliten gradvis eroderas
och tillsynen inte blir den e positiva hdvstang som den kan vara. Darfor behover
tillsynen ha en val avvagd balans mellan framjande och ansvarsutkravande. | nagon
man behdvs bada och varje situation maste avgoéra inriktning. Eftersom det idag
finns manga myndigheter som arbetar med granskning, tillsyn, utvardering och
revision finns det, inte minst, ett behov av samverkan mellan dessa, for att inte
granskningen ska tynga verksamheterna med onddigt mycket administrationen eller
leda till motstridiga rekommendationer.

ADMINISTRATIVA UPPGIFTER I ADMINISTRATIVA FUNKTIONER

Manga yrkesprofessionella medarbetare i offentligt finansierad verksamhet upplever
att de inte far fokusera pa de uppgifter som de ar utbildade och anstéllda for. |
stillet maste de skota manga administrativa uppgifter, som lattare hade kunnat
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utforas i en administrativ funktion i verksamheten. Manga administrativa uppgifter
hér hemma i en stabsfunktion, snarare an i karnverksamheten, och i den
tillitsbaserade styrningen ingar en stravan efter att verkligen géra denna uppdelning.

Nar yrkesprofessionella specialister alaggs omfattande administrativa uppgifter, som
skulle kunna genomfdras av en person utan deras kvalifikationer, riskerar man att
det uppstar flera problem. Foér det forsta innebar det att man inte tar vara pa
specialisternas kompetens, nagot som ytterst riskerar att drabba brukarna da de far
samre service. FOr det andra innebdr det att man riskerar att specialisterna blir de-
motiverade i sitt arbete och alaggs alltfor mycket arbete. Pa sa vis blir verksamheten
dessutom mindre attraktiv som arbetsgivare och det blir svarare att bade behalla
och nyrekrytera kvalificerade medarbetare. For det tredje innebar detta att det blir
svart for personer som garna vill ha administrativa uppgifter att fa anstéallning. For
det fjarde riskerar man en ekonomisk redovisning som inte ar rattvisande, da
kostnader som hor till verksamhetens overhead i stdllet hanfors till
karnverksamheten.

ORGANISATORISKA OCH EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR

Organisatoriska forutsattningar handlar om "upplevd férmaga” hos den part som
man forvantas ha tillit till (se definition). Tillit kan exempelvis skapas da man skapar
hallbara organisatoriska modeller fér samverkan mellan den landstingsdrivna
sjukvarden och den kommunala omsorgen. Organisatoriska begransningar satter
granser for tillit och samverkan, varfor den tillitsbaserade styrningen inte bara ar en
fraga om attityder, utan dven om processer och strukturer.

P4 samma satt ar dven ekonomiska forutsattningar en viktig aspekt, som ocksa
handlar om “upplevd formaga” i har foreslagen definition. Verksamheten maste ha
en finansiering som ar tillrdcklig for att den ska kunna skéta sitt uppdrag. Pa detta
omrade har den politiska huvudmannen ett sarskilt ansvar, men ansvaret finns dven
pa lagre nivaer i styrkedjan. Samtidigt ar den offentliga ekonomin redan anstrangd
och alla parter maste respektera att det ibland innebéar att man maste gora det basta
av de medel som finns tillgdngliga. Bristande ekonomiska férutsattningar bor inte
anvandas som en férevédndning for 6kad tillit, men det kan vara en férklaring till att
tilliten ibland brister.

6. RELATIONER FOR TILLIT

Den tillitsbaserade styrningen bor helst omfatta hela styrkedjan, fran den politiska
huvudmannen till medarbetaren pa golvet. Pa sa vis kommer den att genomsyra hela
verksamheten. Man kan dock ocksa valja att skilja mellan olika relationer, for att
analysera hur styrningen ser ut i var och en av dessa. Fyra centrala relationer ar

féljande.
e Tillit mellan den politiska huvudmannen och utférarna
e  Tillit mellan beslutsnivaer inom verksamheten
e Tillit mellan relaterade verksamheter
e Tillit mellan granskande och granskad verksamhet
Louise Bringselius 2017-04-10

Tillitsbaserad styrning — ett ramverk (PM)

13



TILLIT MELLAN DEN POLITISKA HUVUDMANNEN OCH UTFORARNA

Tilliten mellan den politiska huvudmannen och utférarna kan exempelvis ta sig
uttryck i en begransning av antalet prestationsmatt som verksamheten utvarderas
pa. Det kan ocksa handla om formen for dialog, dar fokus kan ligga pa forslag fran
den styrda verksamheten till huvudmannen, exempelvis vad galler regelférenklingar
och andra insatser som skulle kunna underlatta verksamheten.

TILLIT MELLAN BESLUTSNIVAER INOM VERKSAMHETEN

Tilliten mellan beslutsnivaer inom verksamheten handlar om alla nivaer fran
ledningen till medarbetarna langst ned i organisationens bas. Denna tillit bor helst
finnas redan mellan ledningen och nivan under den, fér att sedan kunna sippra
vidare ned i delegationsordningen.

TILLIT MELLAN RELATERADE VERKSAMHETER

Tillit handlar aven om en helhetssyn pa brukaren dar olika aktorer samverkar for
brukarens basta. Samverkan forutsatter tillit. Det kan exempelvis handla om
kommunal LSS-omsorg i samarbete med sjukvarden. Det kan &ven handla om
samverkan mellan privata och offentliga utférare eller mellan offentliga utférare och
idéburen verksamhet (idéburna offentliga partnerskap).

TILLIT MELLAN GRANSKANDE OCH GRANSKAD VERKSAMHET

Tillsyn, revision, utvardering och andra former av granskning ar idag en viktig del av
styrningen. For att denna granskning ska bli den positiva férandringskraft som man
onskar ar det vardefullt om man kan utveckla tillit mellan granskande och granskad
verksamhet. Tilliten kan ta sig uttryck i att man pragmatiskt och i samrad med den
granskade parten forsoker identifiera forbattringsatgarder. Som tidigare namnt,
finns det dock fall da granskningen maste vara mer distanserad och kontrollerande
till sin karaktar, sa har maste en avvagning goras fran fall till fall.

5. TEORETISKA PERSPEKTIV PA TILLITSBASERAD

STYRNING

Tillitsbaserad styrning ar ett brett begrepp, som omfattar aspekter pa flera
analysnivaer — samhalle, organisation, grupp och individ. Nagra av de teoretiska
perspektiv som kan anldggas pa det har omradet ar foljande.

e  Motivationsteori

e Styrningsteori

e  Professionsteori

e Utvarderingsteori

e  Teori om narbyrakrater

e Teori om socialt arbete
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Listan ar inte menad att vara uttémmande. Flera av falten ar tvardisciplinara, dvs de
stracker sig 6ver flera av de falt som forskning och undervisning traditionellt brukar
delas in i, sdsom socialt arbete, statsvetenskap, féretagsekonomi, psykologi och
nationalekonomi.

Inom motivationsteorin finns starka beldagg for den tillitsbaserade styrningen. Man
kan ga tillbaka till flera av organisationsteorins klassiker (Shafritz, Ott, & Jang, 2015),
exempelvis Douglas McGregors klassiska modell med teori X och teori Y (McGregor,
1960). Med teori X antas att medarbetaren av naturen &r lat och egoistisk. Med teori
Y antas att medarbetaren dr av naturen motiverad och vill prestera. Det finns
manniskor av bada sorter och en individs beteenden kan dessutom skifta mellan
tider och sammanhang, men Overlag tenderar antaganden att bli sjalvuppfyllande.
Darfor ar det sarskilt problematiskt med brist pa tillit.

| motivationsteori ar det ocksa vanligt att skilja mellan inre och yttre drivkrafter. Fran
forskningen om medarbetare i offentlig sektor vet vi att de tenderar att vara mer
motiverade av inre drivkrafter an medarbetare i privat verksamhet. Det innebar att
de har en djupgaende inre dnskan att prestera i sitt arbete, utan yttre kontroll eller
incitament. Vi vet ocksd att individer som motiveras framst av inre drivkrafter
tenderar att bli mindre motiverade nar de utsatts for yttre system med yttre
beléningar eller kontroller. De ar saledes inte neutrala infér detta, utan sadana
system tenderar att ha motsatt effekt mot den férvantade (Georgellis, lossa, &
Tabvuma, 2011).

Teori om styrning av offentlig sektor kopplas ofta till policyprocessen och har finns
ocksa intressanta inlagg som handlar om hur man kan styra det marknadsliknande
landskap av offentligt finansierade verksamheter som vi har idag (se exempelvis
Andersson, Erlandsson, & Sundstrém, 2014; Bjorkman, Fjeestad, & Alexius, 2014).
Professionsteorin har vuxit sig sarskilt stark under senare ar, med intressanta bidrag
av bland annat Thomas Brante (se exempelvis Brante, 2014; Brante, Johansson,
Olofsson, & Svensson, 2015). | utvarderingsteori finns det intressanta bidrag om
larande och framjande inriktningar. Litteraturen om narbyrakrater har fatt sta
tillbaka nagot nar professionsteorin har vuxit sig stark under senare ar, men den
rymmer manga intressanta resonemang om sdrkoppling mellan politik och
implementering och de malkonflikter som ofta uppstar nar politiska beslut ska
omsattas i konkret myndighetsutovning (Hill & Hupe, 2014; Hupe, 2014; Hupe, Hill, &
Nangia, 2014). | litteraturen om socialt arbete ar ett annat falt med intressant och
relevant forskning, bland annat om socialarbetarnas dilemman (Astvik & Melin,
2013; Payne, 2015).

6. AVSLUTNING

Under senare ar har det i svensk debatt uppmarksammats att medarbetare i
offentlig sektor har fatt se sitt beslutsutrymme allt mer kringskuret. De har blivit
foremal for omfattande kontroll, en kontroll sin ofta har handlat om métning pa
detaljniva. Det har medfort en samre psykosocial arbetsmiljé och pa sa vis gjort
offentlig sektor till en mindre attraktiv arbetsplats, men det har ocksa inneburit att
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medborgare inte har fatt den servicekvalitet som de kan férvanta sig. Bristerna har
namligen bidragit till att kunskapsutvecklingen har hdammats, liksom kanslan av
ansvar for det gemensamma atagandet gentemot brukarna. Darfor &r risken
dessutom att offentliga tjansteméan inte langre kommer kunna fungera som den
motpol mot politiken som var tanken néar professor Lennart Lundquist en gang
myntade begreppet demokratins véiktare (Lundquist, 1997, 1998).

Att medarbetarnas utrymme har begransats kan bero pa flera faktorer. Foljande ar
nagra tankbara forklaringar.

e Manga administratérer har rationaliserats bort under senare ar, da
verksamheter har Onskat visa lagre utgifter for overhead-kostnader i
ekonomiredovisningen. | stéllet har de som ar yrkesprofessionella pa andra
omraden ta 6ver dessa uppgifter.

e Marknadsmodeller som kraver offentlig upphandling eller &tminstone
offentlig uppféljning har blivit allt vanligare. Dessa leder till 6kad
administration, da aktorer maste samordnas, utkontraktering hanteras och
insatser maste féljas upp mot avtal.

e Manga chefer har haft ekonomistyrning som huvudsakligt expertisomrade
och darfor sarskilt engagerat sig i inrattandet av nya styrsystem.

e Digitaliseringen &r fortfarande relativt ny. Dels kan den driva pa en
entusiasm fér matning och dels finns det inte sillan en rad parallella IT-
system som medarbetare maste hantera.

e Allman kontrolliver, ibland kallad granskningssamhallet.

e  Okade krav pé rattssikerhet och hallbara juridiska ramverk.

o Okad storlek pd manga myndigheter gér dem svara att dverblicka och
kontrollera, varfor styrningen okar.

e  Enallman kultur av rationalism och teknokrati.

Den svenska debatten kom att knytas dels till begreppet New Public Management,
dels till begreppet granskningssamhdillet. Som framgar ovan finns det emellertid
dven andra trender som bidrar till det minskade utrymmet for de
yrkesprofessionella. Framfor allt kan man notera en 6kad ambitionsgrad vad galler
medborgarens rattssdakerhet. Det har dr en utveckling som i grunden ar positiv och
till gagn for medborgaren. Den tillitsbaserade styrningen kommer darféor med vissa
ramar och begransningar.

En grundlaggande tes i detta papper ar att det behodvs en kulturférdandring i
forvaltningen, dar man gar fran planering i en top-down-process, till kunskapsutbyte
och l6pande dialog kring forutsattningarna for en god prestation i relation till saval
huvudmannen som medborgaren. Digitaliseringen kan vara till hjalp i detta viktiga
arbete, som handlar om saval det informella (attityder, varderingar) som det
formella (struktur, process). Ocksa for att lagstiftning och politik ska bli
andamalsenlig krévs denna dialog med de yrkesverksamma. Pa sa vis far vi ocksa en
manskligare stat (se Bringselius, Kommande om "mentorstaten").
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