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Abstract

De senaste arens kritiska debatt kring NPM har mynnat ut i tillsattandet av Tillits-
delegationen — en pagaende statlig utredning med uppdraget att utforma en mer
tillitsbaserad styrning av offentlig sektor. | féljande uppsats utfor vi en kvalitativ
idéanalys av utredningens syn pa begreppet tillitsbaserad styrning. Efter att ha
identifierat centrala varden inom begreppet kategoriserar vi denna vardebaserade
forstaelse under tva teoretiska ramverk — Premfors reformideologier och Pollitt
och Bouckaerts trade off-ramverk — samt relaterar det tillitsbaserade styridealet till
NPM. Darigenom d&r undersokningens syfte &ar att utrona vilken reformriktning
som ligger till grund for den framvéxande styrmodellen. Resultaten tyder pa att
det nya styridealet domineras av reformideologin Forvaltningen, samt att det gor
andra avvagningar jamfort med radande NPM-ideal. Samtidigt delar den tillitsba-
serade styrningen fortfarande vissa idéer med NPM, och saledes aterstar det att se
hur langt bortom NPM den fardiga styrmodellen kan ga.

Nyckelord: forvaltningspolitik, NPM, professionsutrymme, reformpolitik, reform-
ideologier, statlig offentlig utredning, tillit, tillitsbaserad styrning, Tillitsdelegat-
ionen

Antal ord: 9806
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1 Inledning

Under flera decennier har NPM-doktrinens fokus pa ekonomi- och prestations-
styrning préaglat den svenska forvaltningen. Erfarenheterna sedan reformernas in-
forande pekar emellertid pa att deras syfte att effektivisera och “avbyrakratisera”
den offentliga verksamheten inte har materialiserats i praktiken. Istallet har for-
valtningen préaglats av fortsatt detaljstyrning (SOU 2017:56 s. 43-44) med Okade
administrativa bordor for de yrkesutévande som foljd (Bringselius 2017a s. 1).
Den tilltagande kritiken av radande styrning pa senare ar har synliggjort ett behov
av en modifierad styrning av offentlig sektor, nagot saval forskare som praktiker
har efterfragat.

| den svenska kontexten har ovanstaende diskussion mynnat ut i tillsattandet
av den statliga utredningen Tillitsdelegationen (Dir. 2016:51), som ska ge forslag
pa hur en styrning av férvaltningen baserad pa tillit kan se ut. Den i skrivande
stund pagaende utredningen &r intressant att studera i detalj av tva skal. For det
forsta innehaller den meningsskapande processer. Eftersom tillitshaserad styrning
annu inte ar ett etablerat begrepp ar en del av utredningens uppdrag att fylla be-
greppet med innehall, och saledes har den en stor mojlighet att utforma vad be-
greppet ska innefatta och associeras med i den svenska kontexten framover. For
det andra har den styrmodell som utredningen eventuellt resulterar i en potential
att forandra den svenska forvaltningens utformning i grunden. Detta innebér att en
narmare studie av utredningen har bade en inomvetenskaplig och en storre sam-
hallelig relevans (Esaiasson et al. 2017, s. 32).

| foreliggande uppsats kommer begreppet tillitsbaserad styrning inom ramen
for den pagaende utredningen Tillitsdelegationen att studeras. Undersokningen
bestar av tre delar. | forsta delen kartlaggs centrala varden som utredningen asso-
cierar med tillitsbaserad styrning i en begreppsram (“conceptual framework”). I
andra delen placeras tillitsbaserad styrning, med hanvisning till dess identifierade
varden, in under Pollitt och Bouckaerts trade off-ramverk. Samma sak gors aven i
den tredje delen, men da under Premfors reformideologier *Férvaltningen”, “For-
eningen” och “Foretaget”. I bdde andra och tredje delen jamfors dven tillitsbase-
rad styrning med NPM-styrning. Genom att applicera dessa teoretiska ramverk pa
vardena i materialet och relatera tillitshaserad styrning till radande styrning, vill vi
synliggdra en generell reformriktning hos det nya styridealet.



1.1 Bakgrund

1.1.1  NPM-styrning

Radande styrning av svensk offentlig sektor ar starkt influerad av New Public
Management (NPM), vilket i grunden avser en samlad bendmning pa inférandet
av foretagsinspirerade styrnings- och ledningsmetoder pa férvaltningen (Frede-
rickson et al. 2012, s. 128; SOU 2017:56, s. 39). Sverige utpekas dven av internat-
ionella forskare som ett av de lander som har gatt allra langst i implementeringen
av NPM-styrning (Wollmann & Kuhlmann 2014, s. 272). NPM-begreppets grun-
dare Christopher Hood definierar NPM som bestaende av sju principer:

1. Offentliga organisationer ska ledas av sarskilda opolitiska forvalt-
ningschefer med omfattande handlingsutrymme.

2. | styrningen av forvaltningen ska prestationsmatning vara central och
denna matning ska huvudsakligen bygga pa tydliga, kvantifierbara
matt.

3. Inom myndigheter ska man delegera resultatansvar till lokala enheter.

4. Det offentliga uppdraget ska fordelas pa en mangd mer eller mindre
sjalvstandiga organisationer.

5. Man ska strdva efter konkurrens mellan organisationer i forvaltning-
en.

6. Styrning och ledning i privat sektor ska fungera som forebild for of-
fentlig verksamhet.

7. Ekonomisk aterhallsamhet och arbetsdisciplin ska prioriteras.

Hood 1991, i Bringselius 20170, s. 4

1.1.2  Kritik mot NPM

Sedan 1990-talet har NPM implementerats i Sverige i stor skala (Wollmann &
Kuhlmann 2014, s. 193; Sundstrom 2016 s. 328). Under de senaste aren har denna
styrning daremot utsatts for en omfattande kritik fran saval forskare som prakti-
ker. Bl.a. har NPM inte ansetts generera den stora effektivisering av offentlig sek-
tor som avsags nar reformerna borjade inféras pa 1980-talet, en kritik som exem-
pelvis lyfts i Per Molanders ESO-rapport “Dags for omprovning” (2017). Fram-
forallt anses NPM ha medfort en 6kad administrativ borda for manga forvalt-
ningstjansteman, inte minst for de pa frontlinjen med brukarkontakt (SOU
2017:56, s. 43-45). Det ska emellertid tillaggas att langt ifran alla forskare har
presenterat sa kritiska resultat, bl.a. har det framforts vissa belagg for att NPM
atminstone kortsiktigt verkar skapa effektiviseringar (Frederickson et al. 2012, s.
116). Aven Tillitsdelegationens forskare lyfter vissa positiva aspekter av NPM-
reformerna, sdsom att de har “exponerat den offentliga verksamheten till allméan-



hetens insyn och skapat mojligheter for att nd&rmare undersoka vad som sker i of-
fentlig verksamhet” (SOU 2017:56, s. 44).

Till kritikerna anslot sig bl.a. Stefan Lofven 2013 ndr han som oppositionsle-
dare skrev en artikel dar han lovade att som statsminister frangd NPM-styrning till
forman for en ’ny styrning som utgar fran de vélfardsprofessionellas kompetens
och yrkesetik” (DN Debatt). Den kanske framsta och mest vélkanda NPM-
kritikern &r forskare Lennart Lundquist. Han ser tva motstridiga ideal mellan eko-
nomivarden, eller ekonomism, och demokrativérden i férvaltningen. Medan eko-
nomismens tre frdmsta varden ar funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och
produktivitet, utgors demokrativérden av vardena folkmakt, konstitutionalism och
offentlig etik (Lundquist 2014, s. 112). Lundquist har ihardigt havdat att ekono-
mivardena tydligt satts i forsta rummet under radande NPM-influerade styrning,
medan den offentliga sektorns demokratiska varden gléms bort eller rentav igno-
reras (Lund-quist 2014, s. 89-91).

1.1.3 Tillitsbaserad styrning som lésning

Den omfattande kritiken mot NPM skapade ett politiskt tryck att agera. Hur denna
kritik skulle materialisera sig i konkret férandring var lange obesvarat, dven om
forandring var utlovad. Under 2016 tillsatte slutligen regeringen Lofven en utred-
ning med namnet Tillitsdelegationen, som fick i uppdrag att utreda méjligheterna
till, och utveckla innehallet i, en mer tillitsbaserad styrning av forvaltningen
(Dir.2016:51 s. 11). Aven Vilfardsutredningen (SOU 2016:78) och Skolkostnads-
utredningen (SOU 2016:66) har delvis tillsatts som svar pd NPM-kritiken, men
dessa berér huvudsakligen andra fragor, framforallt villkoren for privata utforare
inom offentlig sektor. | regeringens kommittédirektiv for utredningen erkanns
bristerna med nuvarande styrning, och det uttrycks dven en vilja att skapa en fun-
gerande balans mellan kontroll av och fértroende till professionerna (Dir. 2016:51
s. 1, 3).

1.1.4 Tillitsdelegationens uppdrag

Tillitsdelegationen sorterar under Finansdepartementet, och civilminister Ardalan
Shekarabi &r ansvarig minister. Kommittén bestar av tre delegater, ett sekretariat
pa tre personer och totalt 26 forskare. Genom forskarnas granskning av 13 olika
pilotprojekt med forsoksverksamheter i utvalda kommuner och landsting, ska
Tillitsdelegationen ge forslag pa hur en mer tillitsbaserad styrning av offentlig
sektor kan se ut (Tillitsdelegationen 2017). | skrivande stund arbetar Tillitsdele-
gationen med sin slutrapport, som kommer publiceras i juni 2018 (SOU 2017:56
s. 160). Hitintills har ett kommittédirektiv, ett tillaggsdirektiv, ett flertal ramverk
med riktlinjer, samt ett delbetdnkande genererats (Tillitsdelegationen 2017; se 3.
Metod och material).



1.1.5 Definitioner av tillitsbaserad styrning

I Tillitsdelegationens delbetdnkande definieras tillitsbaserad styrning enligt fol-
jande:

Tillitsbaserad styrning &r en styrning 1. med fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov, dar varje beslutsniva aktivt verkar for att 2.
stimulera samverkan och helhetsperspektiv, 3. bygga tillitsfulla relation-
er samt 4. sakerstélla formaga, integritet och vélvilja (SOU 2017:56, s.
47).

Den mer praktiska definitionen lyder som féljer:

Tillitsbaserad styrning &r en styrning som syftar till att minska onddig
kontroll i offentligt finansierad verksamhet och att béttre ta tillvara med-
arbetarnas kompetens, for att pa sa vis skapa mer kvalitet i tjansterna till
medborgaren (ibid s. 47).

1.2 Syfte och fragestallning

| foreliggande uppsats studerar vi vilka véarden och vilken reformriktning som ge-
nomsyrar begreppet tillitsbaserad styrning inom ramen for Tillitsdelegationens
pagaende arbete. Med uttrycket reformriktning avser vi har de reformpolitiska av-
véagningar och bakomliggande idéer om forvaltningsstyrning som det tillitsbase-
rade styridealet innefattar och som i viss man skiljer sig fran radande styrning.
Syftet med undersokningen ar inte i forsta hand att forsta reformpolitisk forand-
ring av offentlig sektor i ett storre perspektiv. Vi ser forvisso Tillitsdelegationens
framtagning av en tillitsbaserad styrmodell som ett fall av skifte i styrideal, men
fokus for denna uppsats ar snarare att undersoka detta specifika fall for att det har
ett stort varde i sig sjalvt. Utredningens meningsskapande karaktar kan fa stora
implikationer for vad som kommer férknippas med begreppet i den svenska kon-
texten och forskningen framéver, och den styrmodell som utredningen eventuellt
resulterar i kan ocksa fa stor inverkan pa den framtida styrningen av offentlig sek-
tor. Saledes har en undersokning pa amnet saval en inomvetenskaplig relevans
som en storre samhéllelig relevans (Esaiasson et al. 2017, s. 32).

Genom att analysera de bakomliggande idéerna som florerar inom utredning-
ens syn pa tillitsbaserad styrning vill vi bidra till en 6kad forstaelse for begreppets
innehall, samt for hur det tillitsbaserade styridealet forhaller sig till NPM-
doktrinens styrideal. Var ambition &r att, genom att sétta idén om tillitsbaserad
styrning i relation till radande styrning, kunna saga nagot om vilken reformrikt-
ning som ligger till grund for den framvéxande styrmodellen. Mot denna bak-
grund kan var fragestéllning formuleras i det foljande:



Vilken reformriktning kannetecknar Tillitsdelegationens idéer om tillitsbaserad
styrning i forhallande till radande styrning?

1.3 Hypoteser

Infor denna undersokning har vi formulerat tre hypoteser.

Hypotes (a): Var forsta hypotes kopplas till Pollitt och Bouckaerts trade off-
ramverk presenterat under 2.1. Har tror vi att det tillitsbaserade styridealet gor an-
norlunda avvagningar &n NPM-doktrinens styrideal. Daremot forvéntar vi oss inte
att den tillitsbaserade styrningen innebér ett fullstandigt skifte i reformriktning
bort fran radande styrning. Hypotesen undersoks i avdelning 4.2, och under 4.2.2
analyserar vi svaret pa hypotesen.

Hypotes (b): Vidare tror vi att Premfors (2000) Forvaltningsideal presenterat un-
der 2.2 kommer ta en betydande plats inom utredningen. Séaledes kan en mer
tillitsbaserad styrning tidnka sig representera ett skifte fran radande NPM-
influerade styrnings betoning pa reformideologin Foretaget i riktning mot en star-
kare betoning pa Forvaltningen (se 2.2). Tillhérande undersokning for att testa
denna hypotes gors i avdelning 4.3, och vi analyserar svaret pa hypotesen under
4.3.3.

Hypotes (c): Vi tror samtidigt inte att alla Tillitsdelegationens idéer om tillitsba-
serad styrning nddvéndigtvis tacks in inom Premfors ramverk i sin nuvarande
form. Vi formodar bl.a. att den tillitsbaserade styrningens starka betoning pa pro-
fessionsutrymme faller utanfér ramarna for dessa idealtyper. Detta &mnar vi un-
dersoka i avsnitt 4.3. Svaret pa hypotesen analyseras under 4.3.3 tillsammans med
hypotes (b).



2 Teoretiska ramverk

| det foljande presenteras de tva centrala teoretiska ramverk som denna undersok-
ning baseras pa. Dessa bestar av Pollitt och Bouckaerts reformpolitiska trade off-
ramverk, som synliggdr inneboende motsattningar vid en reformering av forvalt-
ningen, samt Premfors kategoriserande reformideologier. Medan Premfors refor-
mideal ligger pa en hog abstraktionsniva, innehaller Pollitt och Bouckaerts modell
relativt konkreta avvagningar. Saledes kompletterar dessa ramverk varandra ge-
nom att fanga olika dimensioner av den tillitsbaserade styrningen.

2.1 Pollitt & Bouckaerts trade off-ramverk

Pollitt och Bouckaerts ramverk &r narmast en forteckning pa en samling motsatt-
ningar som ofta existerar vid en reformering av offentlig sektor. “Ramverket” be-
star av atta centrala avvagningar, eller trade offs, som politiska beslutsfattare an-
ses behdva gora vid t.ex. utformningen av en ny férvaltningsmodell. | de flesta
fallen uppfattas det vara omdjligt eller svart att uppna alla malen inom respektive
avvagning. Som forfattarna sjalva namner ar de atta avvagningarna inte nagon
fullstandig redogorelse for samtliga motséttningar som kan existera vid en refor-
mering av forvaltningen. Daremot ar det dessa motséttningar som forfattarna har
hittat tydliga belagg for i forskningslitteraturen att de existerar, och som darfor ar
empiriskt understddda (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 191). Det ar med denna vet-
skap som vi anvander ramverket. De atta avvagningarna ar foljande:

1. increase political control of the bureaucracy vs free managers to ma-
nage vs empower service consumers

2. give priority to making savings vs improving public service quality

3. promote flexibility and innovation vs promote citizen trust and there-
fore governmental legitimacy

4. motivate staff and promote cultural change vs increase employment
‘flexibility' and downsize

5. reduce burden of internal scrutiny and associated paperwork vs shar-
pen managerial accountability and strengthen audit and evaluation

6. develop more partnerships and contracting out vs improve horizontal
coordination

7. increase effectiveness vs sharpen managerial accountability

8. promote open government and transparency vs protect privacy



Pollitt & Bouckaert 2017, s. 191

2.2 Premfors reformideologier

| var understkning anvander vi oss av Rune Premfors (2009) reformideologier
“Forvaltningen”, “Foreningen” och “Foretaget”. Dessa definieras som “en upp-
sattning sammanhangande och handlingsinriktade idéer avseende byrakratins
egenskaper, position och styrning” (Premfors et al. 2009, s. 355). De tre reform-
ideologierna ar idealtyper som kan anvandas som analytiska verktyg for att fanga
och kategorisera in olika idéstromningar inom forvaltningspolitiken. Var och en
av reformideologierna ar kopplade till olika demokratisyner som paverkar hur de
forhaller sig till olika problem och l6sningar inom forvaltningen (Premfors 2000,
S. 77). Forankringen i olika demokratisyner ger respektive reformideologi dess
ideologiska djup, vilket ar avgérande for att forsta motivet till deras bedémningar
(Premfors et al. 2009, s. 355-357). Reformideologierna tar sin utgangspunkt i po-
litiska och akademiska strémningar som i olika grad vill minska byrakratins infly-
tande. Alla reformideologier utgar darmed fran ett byrakratikritiskt forhallnings-
satt, men sattet som de vill kontrollera byrakratin pa skiljer sig kraftigt at
(Premfors 2000, s. 74).

Forvaltningen: Denna reformideologi har sin utgangspunkt i den weberianska
byrakratin som styrningsideal (Premfors et al. 2009, s. 359). Med tiden ansags
emellertid detaljstyrning fran politiker vara ineffektivt och saledes omformulera-
des detta styrningsideal till att istallet fororda infoérandet av mal- och resultatstyr-
ning som en I6sning pa dessa problem (Premfors et al. 2009, s. 359). Forvaltning-
ens demokratisyn grundas pa den sociala demokratisynen (dven benamnd den
snabba demokratin), som betraktar demokratin som ett instrument for utjamning
och mojliggdrande av ett gott liv fér medborgaren (Premfors 2000, s. 28-29). Ett
vanligt politiskt begrepp som vi anser fangar innebérden av Forvaltningsidealet ar
“social ingenjorskonst”. Reformideologin uttrycker en viss tilltro till professioner,
men medarbetarens roll &r hér framst ett instrument for att tillgodose medborgar-
nas behov (Premfors et al. 2009, s. 359). Forvaltningens demokratisyn &ar en
blandning av det radikala och det liberala demokratibegreppet: den delar det bre-
dare synsattet pa vad politik ar med det radikala perspektivet men foresprakar
samtidigt representativ demokrati i enlighet med den liberala demokratisynen
(Premfors et al. 2009, s. 26; Premfors 2000, s. 28-29).

Foreningen: Denna reformideologi ser civilsamhéllet som sitt styrningsideal,
med foreningens platta organisation som foredome. Vidare utgar den fran det
radikaldemokratiska idealet (4ven bendmnd den starka demokratin) dar medbor-
gares deltagande i politiska beslut ses som ett grundldggande vérde (Premfors
2000, s. 30-36, 79-80). Aven decentralisering efterstravas for att 6ka det medbor-



gerliga inflytandet. Detta for att FOreningen praglas av en skepsis mot expertstyre
och centralstyrning, vilket skapar hierarkier och avstand som gor det svarare for
medborgaren att paverka samhallet. Foljaktligen &r I6sningen olika former av de-
centralisering, 6kat medborgardeltagande och mer sjalvférvaltning inom férvalt-
ningen (Premfors et al. 2009, s. 359).

Foretaget: Denna reformideologi har marknaden som styrningsideal. Vidare bas-
eras den pa den liberala demokratisynen (dven bendamnd den tunna demokratin),
som efterstravar negativa friheter med franvaro av hinder och omférdelning
(Premfors 2000, s. 24-25, 78). Problemen som reformideologins anhdngare identi-
fierar ar att forvaltningen ar for stor och ineffektiv pga. franvaron av valfrihet.
Losningen ar saledes att minska och effektivisera den offentliga sektorn genom
konkurrensutsattning och privatisering av valfardsproduktionen. Foretaget ar den
reformideologi som har storst koppling till NPM-reformer, eftersom bada bottnar i
en positiv syn pa marknaden och ser denna som en forebild for det offentliga
(Premfors et al. 2009 s. 360).



3 Metod & material

3.1 Material och metodologiska 6vervaganden

Undersokningen utgérs av en kvalitativ ideanalys med olika kategoriserande in-
slag for materialinsamlingen och tolkningen av det. Denna metod lampar sig bést
for det vi &mnar undersdka — vi &r intresserade av de bakomliggande idéerna om
tillitshaserad styrning som aterfinns i utredningen och deras koppling till storre
idédoktriner sasom Premfors reformideologier. Det kategoriserande inslaget
kommer av att vi forst maste identifiera centrala uttryck for idéer inom Tillitsde-
legationen arbete, vilket vi har gjort genom att skapa vardekategorier (se 3.2.1 ne-
dan). Vi behover aven sortera in dessa idéer om tillitsbaserad styrning under vara
teoretiska ramverk for att kunna uttala oss om begreppets storre ideologiska kopp-
lingar. | fallet med reformideologierna bréts var och en av dessa ner i centrala di-
mensioner (se 3.2.3 nedan) som sedan mojliggjorde en positionering av tillitsbase-
rad styrning inom ramverket. Studien ar av bade beskrivande och forklarande ka-
raktér, och dessutom teorikonsumerande — vi studerar ett enskilt fall (tillitsbaserad
styrning inom ramen for Tillitsdelegationen) och fordjupar oss i det genom att ka-
tegorisera det under tva olika teoretiska ramverk (Esaiasson et al. 2017, s. 36, 42).

Materialet bestar av de centrala dokument som publicerats som riktlinjer eller
inom Tillitsdelegationens pagaende arbete. Dessa presenteras i det foljande:
Kommittédirektivet Dir.2016:51 “Tillit i styrningen”, utfardat av regeringen och
som fastslar ramarna for utredningens uppdrag; Tillitsdelegationens forskningsle-
dare Louise Bringselius tva ramverk, vilka anger riktlinjer for de inblandade fors-
karnas arbete, “Tillitsbaserad styrning — ett ramverk” (frdn den 10 april 2017) och
“Tillitsbaserad styrning och ledning — Ett ramverk™ (fran den 30 oktober 2017);
samt kommitténs delbetdnkande “Jakten pa den perfekta ersattningsmodellen —
Vad hidnder med medarbetarnas handlingsutrymme?”” (SOU 2017:56). Dessa do-
kument ar utgangspunkten for var idéanalys.

Vi har i undersdkningen tagit hansyn till mojliga reliabilitets- och validitets-
problem. Eftersom genomlésningen av ett material kan generera olika forstaelse
och tolkning av olika individer, arbetade uppsatsens bada forfattare individuellt
med att plocka ut varden i steg 1 (se 3.2.1 nedan) — detta i syfte att starka under-
sokningens intersubjektivitet (Bergstrom & Boréus 2012, s. 43). Samtliga doku-
ment utom ramverket fran 10 april ar tillgangliga via Tillitsdelegationens hem-
sida, och den som sa onskar kan nar som helst lasa igenom ursprungsmaterialet
och gora sin egen tolkning av det. Vidare &r samtliga kategoriseringar i undersok-
ningen starkt forankrade i vart material och teoretiska ramverk, och vi dmnar att



tydligt redovisa varifran vi har hamtat vara pastaenden. Vi har dven tagit hansyn
till begreppsvaliditet genom att jamfora det tillitsbaserade styridealet med NPM-
idealet istéallet for NPM-doktrinens faktiska utfall (Ias mer under 3.2.2 och 3.2.3
nedan). Overlag efterstravar vi storsta méjliga éppenhet i hur vi gar till vaga, och
att tydligt motivera vara tolkningar — nagot som rekommenderas av Esaiasson et
al (2017, s. 25-27).

3.2 Praktiska tillvdgagangssatt

3.2.1 (1) ldentifiering av centrala varden hos tillitsbaserad styrning

| det forsta steget (se 4.1) av undersdkningen har centrala véarden hos den tillitsba-
serade styrningen kartlagts. Forst lastes utredningens officiella dokument nog-
grant igenom. Bada forskardeltagare arbetade sedan individuellt med att identifi-
era och plocka ut varden som dok upp i samband med att tillitsbaserad styrning
diskuterades i materialet, och som darfor kunde antas vara centrala for begreppets
innebord. Efterat jamfordes resultaten, och de varden som bada forskardeltagare
hade identifierat som centrala férdes samman i en gemensam lista, renodlades och
vidareutvecklades. Dessa vérden sammanstélldes sedan i en begreppsram (’con-
ceptual framework™) (se tabell 1 under 4.1) for att grafiskt presentera inneborden
av tillitsbaserad styrning pa ett sammanfattat och dverblickbart sétt.

Under 4.1.2 har vardena beskrivits mer utforligt for att fanga de olika
aspekter av respektive varde som Tillitsdelegationen ger uttryck for. Vardena ar
vara egna konstruktioner, men de flesta av dem namns ordagrant atskilliga ganger
I utredningen och vi har dven tydligt redogjort for utredningens synsatt genom att
citera och referera till dess dokument. Identifieringen av varden har bidragit till en
okad forstaelse for den tillitsbaserade styrningens framvaxande innehall, och har
legat till grund for den efterféljande undersdkningen.

3.2.2 (2) Tillitsbaserad styrning och NPM-styrning placerade under
trade off-ramverket

| nésta steg (4.2) har tillitsbaserad styrning, med hanvisning till dess identifierade
varden, kategoriserats under Pollitt och Bouckaerts reformpolitiska trade off-
ramverk. Samma process gjordes for det NPM-ideal som for narvarande influerar
svensk forvaltning, och baseras pa Hoods sju NPM-dimensioner presenterade un-
der 1.1.1, och Pollitt och Bouckaerts diskussion om NPM (2017, s. 191-210). Av-
vagningarna utgar ifran de tva styridealen i teorin, inte i praktiken. Detta for att
ramverket syftar pa de avvagningar som politiska beslutsfattare star infor vid en
utformning av en ny forvaltningsreform, och saledes pa de forhoppningar som
finns hos en styrmodell innan den implementeras.
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Genom att jamfora de tva styridealens resultat i dessa avvagningar kan vi
eventuellt urskilja en foérandring i prioriteringar mellan de tva, i enlighet med hy-
potes (a). Detta far dkad relevans da Tillitsdelegationen uppkommit som en mot-
reaktion pA NPM. Malsattningen ar darmed att kunna utréna en reformriktning
hos den tillitsbaserad styrningen, som kan ge en fingervisning om vad den féardiga
styrmodellen kan ténkas innebéra for forvaltningen i det fall den implementeras.

3.2.3 (3) Tillitsbaserad styrning och NPM-styrning placerade under
reformideologierna

| sista steget av undersdkningen (4.3) har tillitsbaserad styrning forts in under
Premfors (2009) reformideologier “Foretaget”, “Foreningen” och “Forvaltning-
en”. Detta gjordes #ven for det ridande NPM-idealet precis som i steg 2, for att fa
en referenspunkt till den tillitsbaserade styrningen och kunna uttala oss om den re-
formriktning vi ar ute efter. Aven i detta steg ar det styridealen som beddéms — inte
styrningens praktiska utfall. Detta eftersom den tillitshaserade styrningen dn sa
lange bara existerar pa det teoretiska planet, och da radande NPM-influerade styr-
ning skiljer sig mycket mellan ideal och praktik. For att kunna genomfora katego-
riseringen av styridealen under Premfors ramverk konstruerades dimensioner for
respektive reformideologi. Dimensionerna utgér med andra ord var operational-
isering av ramverket och fangar de aspekter hos reformideologierna som vi upp-
fattar som mest centrala. Motiveringen till dimensionerna gar att finna i bilaga 2
(se 7.2).
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4 Resultat och analys

| denna del av uppsatsen redogor vi for var empiriska undersokning samt presen-
terar vara egna tolkningar. Som synes har vi valt att redovisa resultaten och ana-
lysen av undersokningen under samma rubrik. Vi &mnar dock givetvis vara tyd-
liga med nér det &r utredningen som pastar nagot (“resultat”) och nér det ar vi som
tolkar utredningen eller for fria resonemang (“analys”). Syftet med undersdkning-
en &r i forlangningen att testa och besvara de hypoteser som formulerades under
1.3.

4.1 ldentifiering av centrala varden hos tillitsbaserad
styrning

| det forsta steget av var undersokning har centrala varden hos Tillitsdelegationens
forstaelse av tillitsbaserad styrning kartlagts. Dessa har sammanstéllts i en grafisk
begreppsram (“conceptual framework™) over tillitsbaserad styrning 1 figur 1 ne-
dan. Den tillitsbaserade styrningen har delats upp pa tre olika nivaer: systemnivan,
forvaltningsnivan och brukarnivan. Forvaltningsnivan &r i sin tur indelad i en
verksamhetsniva och en medarbetarniva. Féljande niva- och vardeindelningar &r
vara egna men stabilt grundade i de idéer som Tillitsdelegationen betonar. Samt-
liga relationer ska préglas av tillit och dialog (SOU 2017:56, s. 51-60).

Figur 1: begreppsram over tillitsbaserad styrning:

Helhets perS pektiv: samverkan, gemensamma mal
Tillitsfulla relationer: mellanmanskiig tillit, tillitsstyring

/", : 5 Andamélsen“g Styrning: mindre detaljstyrning, mer normstyrning, syftet frimst
y systemniva % : =
Samhallsekonomisk effektivitet
Rattssdakerhet
Demokrati
dials Verksamhetsniva: Medarbetarniva:
Verksamhetseffektivisering: tex administrationsiatnad - Professionsutrymme
Innovation & verksamhetsutveckling Medarbetarinflytande
Verksamhets- & situationsanpassning Inre drivkrafter
Ledars kap: férmedlande, férankrande, sjslviedarskap
Vardegrundsarbete

Brukarbehov: brukamytta, behovsanpassning
Likabehandling: iikvardighet, jamlikhet, tillganglighet
Brukarinflytande

God servicekvalitet
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Systemnivan utgors av de generella mal och véarden som praglar en mer tillitsbase-
rad styrning och de bakomliggande idéer om samhallet och forvaltningspolitiken
som styridealet maste forhalla sig till. Vardena pa systemniva genomsyrar samt-
liga underliggande nivaer. Forvaltningsnivan definierar vi som innehallande de
mal och varden som ska pragla de valfardsproducerande verksamheterna och
medarbetarna inom dem. En uppdelning i verksamhetsniva och medarbetarniva
upplevdes nédvandig for att det finns en viss skillnad mellan begreppets mer tek-
niska effektiviseringsmal som riktas till verksamheten i stort och de varden som
kopplas till medarbetarna i sin yrkesutévning. Brukarnivan innefattar de mal och
varden som direkt beror medborgaren eller brukaren i hens méte med de offent-
liga tjansterna. Har aterfinns det som vi anser vara de mest centrala malen som
den tillitsbaserade styrningen dmnar att uppna, och som vi kallar for “brukarma-
len”. Med bakgrund i utredningens “medborgarperspektiv”’ (Dir. 2016:51, s. 3) ér
var tolkning att samtliga ovanstaende nivaers varden framst syftar till att forbattra
den offentliga service som moter brukaren. Vidare framhaller utredningen hela ti-
den ett “fokus pa verksamhetens syfte och brukarens behov” (SOU 2017:56, s. 47;
se definition under 1.1.5), vilket vi refererar till som den tillitsbaserade styrning-
ens Overgripande “uppdrag” (SOU 2017:56, s. 25). | det foljande ges en mer ut-
vecklad forklaring for respektive varde under varje niva.

41.1 Systemnivan

De tre forsta véardena pa systemniva — helhetsperspektiv, tillitsfulla relationer och
andamalsenlig styrning — uppfattar vi som typiska for det tillitshaserade styridea-
let specifikt. De tre efterfoljande vardena — samhéllsekonomisk effektivitet, ratts-
sékerhet och demokrati — &r snarare generella principer och bakomliggande ideal
som vagleder och sétter ramarna for en mer tillitsbaserad styrning.

Helhetsperspektiv: Helhetsperspektivet ar centralt for Tillitsdelegationens syn pa
begreppet, och finns &ven med i utredningens definition av det (se 1.1.5). Vi kan
sammanfatta Tillitsdelegationens syn péd helhetsperspektivet i det foljande: “ge-
mensam forstaelse for uppdraget” (SOU 2017:56, s. 48; Bringselius 2017a, s. 5;
Bringselius 2017b, s. 16); samverkan mellan samtliga aktorer i styrkedjan (mellan
stat, kommun och landsting) och inom horisontella relationer (mellan privat, of-
fentlig och ideell sektor; mellan myndigheter) (Dir. 2016:51, s. 19; SOU 2017:56,
S. 48-60, 99; Bringselius 2017b, s. 16); “helhetssyn pa brukaren” (SOU 2017:56,
s. 59; Bringselius 20173, s. 14) for att tillgodose komplexa behov (se dven brukar-
nivan under 4.1.3), och; tillsynssamordning mellan myndigheter (SOU 2017:56, s.
182-183).

Tillitsfulla relationer: Som namnet antyder ar tillitsfulla relationer en sjalvklar

aspekt av begreppet. Utredningens syn pa vardet kan sammanfattas i det foljande:
“mellanménsklig tillit” (Bringselius 2017a, s. 4; Bringselius 2017b, s. 11); “Omse-
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sidigt fortroende mellan berdrda aktorer” (SOU 2017:56, s. 25, 171, 180) i de ho-
risontella och vertikala relationerna; aktivt arbete med att bygga tillitsfulla relat-
ioner pa varje beslutsniva, och; tilltro till medarbetarnas kompetens i métet med
brukaren (ibid s. 47-49, 57-60, 119).

Andamalsenlig styrning: “Andamalsenlig styrning” har identifierats som ett ge-
nomgaende tema i utredningen (ibid s. 18, 25, 27, 157). Vi bedomer emellertid att
begreppet &r bade luddigt och positivt laddat. Vad som kan innefattas inom det
framgar inte tydligt inom kommittén. Var tolkning &r att det dels innehaller en ef-
fektivitetsaspekt (kostnads- och resurseffektivitet), dels en betoning pa att styr-
ningen ska végledas efter verksamhetens yttersta syfte och uppdrag, samt anpas-
sas till den specifika verksamheten (ibid s. 18, 25-27, 47, 56, 61-71, 84, 148, 155-
160). I linje med detta ska onddig detaljstyrning och kontroll elimineras (ibid s.
47, 53-54, 148, 153, 179-182), den kvarvarande styrningen forbattras genom att
fraimja en “larande tillsyn” (ibid s. 26, 182-184) och férankra metoder for uppfolj-
ning hos medarbetarna (ibid s. 18, 30-31, 56, 129, 148, 173), samt strukturer for
kunskapsstyrning och normstyrning skapas inom verksamheterna (ibid s. 53-56,
74-75, 148). Dartill ska ersattningsmodeller i stérre utstrackning riktas till led-
ningen istéllet for till medarbetaren (ibid s. 21-22, 153) i syfte att frigdra medarbe-
tarens professionsutrymme (se medarbetarnivan nedan). Vidare betonar delbetéan-
kandet att balansera och forbattra samtliga styrformer — regelstyrning, prestations-
styrning (“bemoétande och kvalitet vid produktionen av tjanster”, s. 50), ekonomi-
styrning och normstyrning (“kultur, ledarskap och véardegrund”, s. 50) — aven om
den tillitsbaserade styrningen framst centrerar kring prestationsstyrning i kombi-
nation med normstyrning. Detta kan jamféras med mal- och resultatstyrningens
fokus pa ekonomistyrning och prestationsstyrning under radande styrning (ibid s.
50-53, 73-75). | relativa matt ar det saledes framst en storre normstyrning som ska
ske pa bekostnad av ekonomistyrning. Genom att viss externstyrning byts ut mot
sadan intern “sjdlvstyrning”, och genom att aterrapporteringen i storre utstrack-
ning placeras pa separata “administrativa funktioner” (ibid s. 57) i organisationen,
ar tanken att ett 6kat handlingsutrymme hos brukarmdtande medarbetare ska
kunna kombineras med fortsatt kontroll och relaterad administration (ibid s. 22,
50-71, 129-145, 134, 153). Den fortsatta dokumenteringen gar aven hand i hand
med behovet av transparens och insyn (se demokrati).

Samhallsekonomisk effektivitet: Virdet “samhillsekonomisk effektivitet” har
identifierats som en Gvergripande princip i utredningen (ibid s. 26, 155). Dar lam-
nas det odefinierat, men utredningens syn pa vardet kan sammanfattas i det fol-
jande: styra mot samhalleliga mal genom malrelaterade ersattningar (ibid s. 46); ta
hénsyn till samhéallsekonomiska konsekvenser (ibid se hela kap. 8); se till den
samlade samhallskostnaden i linje med helhetsperspektivet istéllet for till styck-
kostnader for enskilda sektorer och verksamheter (ibid s. 32), samt; att ersétt-
ningsmodellen ska tillgodose “brukarnas behov och samhiélleliga mal, dvs. den
overgripande kvaliteten och kostnadseffektiviteten i tjansterna” (ibid s. 90). Sale-
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des urskiljer vi dels en samhéllsaspekt inom vérdet genom betoningen pa att upp-
fylla uppsatta samhéllsmal, sasom “jamlikhet” (ibid s. 46), och dels en effektivi-
tetsaspekt genom betoningen pa kostnadseffektivitet i produktionen av de offent-
ligt finansierade tjansterna. Med andra ord anser vi att utredningen med vardet
syftar pa en optimerad resursanvandning som fortfarande uppfyller de uppsatta
samhallsmalen.

Réattssakerhet: Aven detta varde identifieras som en végledande princip for den
tillitsbaserade styrningen: “Réttssdkerhet och medborgarperspektiv ér viktiga ut-
gangspunkter for arbetet” (Dir. 2016:51, s. 3). Vardet fangar in flera principer som
aterfinns i vardegrundens harda del i Bringselius ramverk: legalitet; objektivitet,
och; lika vérde, frihet och vardighet (2017b, s. 15). Utredningens syn pa rattssa-
kerhet kan vidare sammanfattas med f6ljande aspekter: en tillit som “fGrutsétter
respekt for lagar och forordningar” (SOU 2017:56, s. 51); visst matt av regelstyr-
ning och fortsatt kontroll for att “skydda medborgare” (ibid s. 52) och tillgodose
medborgarnas demokratiska réattigheter (ibid s. 51-52; Dir. 2016:51, s. 9), samt; ett
fokus pa att de offentligt finansierade tjansterna “héller god och likvirdig kvali-
tet” (Dir. 2016:51, s. 2) och att de ar “jamlika, réttssékra, jamstéllda och tillgédng-
liga” (ibid s. 9).

Demokrati: Den tredje bakomliggande principen &r enligt oss demokrati. Aven
om detta kan lata sjalvklart i en demokratisk stat, ar véardet anda relevant att be-
lysa i detta sammanhang. Utredningens betoning pa demokratiska aspekter inom
styridealet kan sammanfattas i1 det foljande: medborgarperspektiv som en “natur-
lig utgangspunkt vid bedémningen av om verksamheterna nar malet for samhélls-
uppdraget” (ibid s. 9); en styrning som varnar “den demokratiska processen” och
som sdkerstéller att offentligt finansierade verksamheter “producerar de tjénster
med den kvalitet som medborgarna gett dem 1 uppdrag att utfora” (SOU 2017:56,
s. 21, 70); vikten av att beakta “(t)ransparens i Systemen och medborgarnas ratt till
insyn” (Dir. 2016:51, s. 13) 1 forvaltningen; att medborgaren ska ha mdjligheter
till att paverka den offentliga servicen (Bringselius 2017b, s. 17-18; se &ven bru-
karinflytande under 4.1.3), samt; att offentligt finansierade tjanster ska vara lik-
vardiga, “jamlika, jadmstillda och tillgdngliga” (Dir. 2016:51, s. 2).

4.1.2 Forvaltningsnivan

a) Verksamhetsnivan

Fem centrala véarden har identifierats hos tillitsbaserad styrning pa verksamhets-
niva. Verksamhetseffektivisering ar var ssmmanfattande term for utredningens
betoning pa resurs- och tidseffektivisering inom de offentligt finansierade verk-
samheterna, genom att “inventera s.k. tidstjuvar, [...] som skapar onddig administ-
ration och som tar tid fran verksamheten” (Dir. 2016:51, s. 13). Detta hor ihop
med vardet andamalsenlig styrning pa systemniva: genom minskad detaljstyrning
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och forbattrad kontroll kan medarbetarnas handlingsutrymme och engagemang,
samt “tid for kdrnverksamheten och mdjligheter till innovation och verksamhets-
utveckling” (SOU 2017:56, s. 21, 70, 149) framjas (ibid s. 33, 47, 54-56, 66, 135).
I linje med detta innefattar innovation och verksamhetsutveckling en betoning
pa att, genom verksamhetseffektivisering, skapa tid och utrymme till verksam-
hetsforbattringar, kunskapsutveckling, flexibilitet och larande inom organisation-
en (ibid s. 19-21, 54-55, 64-66). Verksamhets- och situationsanpassning inne-
bar att anpassa styrningen till den specifika verksamhetens uppdrag och forutsétt-
ningar, genom att bl.a. involvera verksamheterna och medarbetarna i utformning-
en av erséattningsmodellen och ge dem frihet att driva verksamheten (ibid s. 21,
74, 212). Ledarskap syftar pa vikten enligt utredningen av ett aktivt och formed-
lande ledarskap for att den Gvriga styrningen ska fa “avsedd verkan” (ibid s. 150).
Det innefattar ocksé en betoning pa “sjdlvledarskap” (ibid s. 54), eller “medledar-
skap” (Bringselius 2017b, s. 10, 13, 20), dir medarbetare dr med och fattar fler
beslut inom organisationen (SOU 2017:56, s. 19-20, 53-56, 150). Slutligen fangar
vardegrundsarbete betydelsen enligt utredningen av att arbeta aktivt med de
mjuka delarna i vardegrunden (Bringselius 2017b, s. 15-16), sasom kultur och dia-
log, for att bygga tillitsfulla relationer och starka samverkan. De tva sista vardena
ar en del av den normstyrning som diskuterades under vérdet andamalsenlig styr-
ning ovan (SOU 2017:56, s. 18, 50, 53, 148, 160).

b) Medarbetarnivan

Pa medarbetarniva har foljande vérden identifierats som centrala: professionsut-
rymme, medarbetarinflytande och inre drivkrafter. Med professionsutrymme
fingar vi utredningens betoning pé att 6ka “medarbetarnas handlingsutrymme” (se
t.ex. SOU 2017:56, s. 17, 21, 27, 70-71, 91) {or att starka “medarbetarnas mojlig-
heter att utnyttja sitt professionella kunnande” (ibid s. 65) i motet med brukaren.
Medarbetarinflytande syftar till utredningens fokus pa att “béttre ta tillvara
medarbetarnas kompetens” (ibid s. 47; se definition under 1.1.5) genom att invol-
vera medarbetarna i verksamhetens detaljbeslut (ibid s. 53-56) (se &ven verksam-
hetsnivan ovan), involvera dem i utformningen av ersattningsmodeller (ibid s. 56,
129, 153), och genom att starka den aterkopplande lanken i styrkedjan mellan
brukarmotande medarbetare och politiska beslutsfattare for att forbattra prestat-
ionsstyrningen (ibid s. 52-53, 55-56; se aven andamalsenlig styrning). Med inre
drivkrafter vill vi fanga utredningens ambition att battre ta tillvara, samt oka,
medarbetares engagemang och motivation genom att t.ex. forbattra deras arbetssi-
tuation genom minskad detaljstyrning (ibid s. 32, 54, 65-66). Utredningen vill
aven genom helhetsperspektivet utbka medarbetarens ansvarskansla for uppdra-
get, och pé sa sitt “bidra till det offentliga ethos som bland annat innebir att bru-
karens eller medborgarens behov och intressen sitts i centrum” (ibid s. 49). Vi no-
terar emellertid att det har ar enda gangen som utredningen refererar till Lund-
quists offentliga ethos.
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4.1.3 Brukarnivan

Pa brukarniva har foljande varden identifierats som centrala: brukarbehov; likabe-
handling, samt; god servicekvalitet. Dessa vérden, som vi kallar for “brukarma-
7, ar hogst vésentliga for vad den tillitsbaserade styrningen dmnar uppna.
Brukarbehov fangar utredningens fokus pa “verksamhetens syfte och brukarens
behov” (ibid s. 47; se definition under 1.1.5). Vidare ska brukarnyttan och behov-
sanpassningen 0ka genom att offentliga tjanster skraddarsys till komplexa brukar-
behov (ibid s. 21, 27, 30, 60, 63), och genom forbéattrad horisontell och vertikal
samverkan (se helhetsperspektiv under 4.1.1). Likabehandling aterkopplar till
rattssakerhet pa systemnivan, och fangar vikten av att medborgare och brukare
behandlas likvardigt, och att offentligt finansierade tjanster ska vara jamlika och
tillgangliga for alla (Dir. 2016:51, s. 2; SOU 2017:56, s. 26, 158). Brukarinfly-
tande syftar till utredningens idé om att medborgarna ska ha méjlighet att paverka
den offentliga servicen som de tar del av, for att pa sa satt vara en del i forvalt-
ningens utvecklingsarbete (Bringselius 2017b, s. 18). God servicekvalitet gar
hand i hand med utredningens brukarfokus — genom att frimja “kvalitetsutveckl-
ing” (Dir. 2016:51, s. 2; SOU 2017:56, s. 26, 155) och professionsutrymme (se
medarbetarnivdn) skapas “mer kvalitet 1 tjdnsterna till medborgaren” (SOU
2017:56, s. 47; se definition under 1.1.5). Enligt var bedomning syftar samtliga
ovanstaende nivaer direkt eller indirekt till att uppna dessa “brukarmal”.

len

| de tva nastféljande stegen placerar vi denna vardegrundade forstaelse av tillits-
baserad styrning i ett storre sammanhang — forst under Pollitt och Bouckaerts
trade off-ramverk och sedan under Premfors reformideologier.

4.2 Trade off-ramverket applicerat pa tillitsbaserad
styrning och NPM-styrning

| detta steg anvéander vi Pollitt och Bouckaerts trade off-ramverk for att analysera
vilka avvéagningar som Tillitsdelegationen gor i sin utformning av det tillitsbase-
rade styridealet. Samma analys gors for det NPM-ideal som svensk forvaltning in-
flueras av, med syfte att urskilja en avvikande reformriktning hos den tillitshase-
rade styrningen i enlighet med hypotes (a). Den tillitsbaserade styrningens place-
ringar i ramverket baseras pa vardekartlaggningen i 4.1, medan NPM-idealet
grundar sig pa Hoods sju NPM-dimensioner (se 1.1.1), samt pa Pollitt och
Bouckaerts diskussion om NPM i samband med trade off-ramverket (2017, s.
191-210). Vidare baseras nedanstaende avvagningar pa de tva styridealen i teorin,
inte i praktiken, vilket forklarades ndrmare under 3.2.2. Tabellen nedan visar en
Overblick av styridealens placeringar inom ramverket.
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Tabell 1: Tillitsbaserad och NPM-styrning i trade off-ramverket:

Attn svvigringsr Tllllts.baserad NPM-styrning
styrning
1. a) increase political control of the bureaucracy; b) free managers to | 1.a) Nej 1.a)la
manage; C) empower service consumers 1.b) Delvis 1.b)Ja
1.c) Delvis 1.¢)lJa
2. a) give priority to making savings; b) improving public service quality | 2.a) Delvis* |2.a) Ja
2.b)Ja 2.b)Ja
3. a) promote flexibility and innovation; b) increase citizen trust and 3.a)Ja 3.a)la
therefore governmental legitimacy 3.b) Ja 3. b) Nej
4. a) motivate staff and promote cultural change; b) weaken tenure, 4.a3))a 4. a) Nej
increase employment 'flexibility’ and downsize 4.b) Nej 4.b)Ja
5. a) reduce burden of internal scrutiny and assocdiated paperwork; b) |[5.a)Ja 5. a) Nej
sharpen managerial accountability and strengthen audit and evaluation | 5. b) Nej 5.b)Ja
6. a) develop more partnerships and contracting out; b) improve 6.a) Delvis* |6.a)lJa
horizontal coordination 6.b) Ja 6. b) Nej
7. a) increase effectiveness; 7.a)la 7. a) Nej
b) sharpen managerial accountability 7.b) Nej 7.b)]a
8. a) promote open government and transparency; b) protect privacy | 8.a) Ja 8.a)la
8.b) Nej 8. b) Nej

* = utredningen tar inte stallning

4.2.1 Resultat och analys av placeringen i avvagningarna

Det finns inte utrymme att diskutera samtliga atta avvagningar har. For den som &r
intresserad av att ta del av hela resonemanget eller vill forstd samtliga placeringar
i ovanstaende tabell kan resultat och analys av dessa istéllet lasas i sin helhet i bi-
laga 1 (se 7.1). I det féljande redogor vi for nagra av de avvagningar hos den
tillitsbaserade styrningen som av olika anledningar beddms vara problematiska.

(1. b) Free managers to manage: | detta vagval svarar den tillitsbaserade styr-
ningen “Delvis”. Utredningen syftar till att framja chefsrollen genom betoningen
pa ett aktivt ledarskap (se 4.1.2), och genom mindre politisk kontroll kan mana-
gern tankas fa friare hander att leda verksamheten. Samtidigt vill den tillitsbase-
rade styrningen rikta ersattningsmodeller till ledningen istallet for till medarbeta-
ren: “Ersattningsmodellen ska 1 forsta hand inte styra in 1 motet mellan medarbe-
tare och brukare, utan den bor istéllet riktas till personer i ledande stéllning [...]”
(SOU 2017:56 s. 153). Vi ar osakra pa effekten av detta i praktiken, men beroende
pa valet av ersattningsmodeller och pa vilken roll ledningen far i att ansvara for
dessa, kringskar en mer tillitsbaserad styrning eventuellt handlingsutrymme for
personer i ledande stéllning genom deras 6kade ansvar for styrningen.

Har menar vi att det i sa fall finns en inneboende motsattning i Tillitsdelegat-
ionens betoning pa bade ett centralt ledarskap (se 4.1.2) och en andamalsenlig
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styrning (se 4.1.1) déar ersattningsmodeller i storre utstrackning riktas till ledning-
en. Ett aktivt, engagerande och férmedlande ledarskap utgar ju ifran att ledningen
har tid till att leda verksamheten och dess medarbetare framat. Om inte styrningen
infors pa ratt satt i verksamheten finns en risk att de positiva effekterna kopplade
till ledarskapet uteblir.

| tillhérande avvégning (1) anser vi att medarbetaren saknas som en ytterli-
gare aktor, vilket hade tackt in idéer om tillitsbaserad styrning pa ett battre satt (se
tabell 1). Medarbetarens inflytande kan ju tankas sta i kontrast till politikernas och
verksamhetschefernas makt. | fallet med den tillitsbaserade styrningen menar vi
emellertid inte att ledningens och medarbetarnas makt inkraktar pa varandra, dels
pga. betoningen pa “sjilvledarskap” (SOU 2017:56, s. 54) och dialog, och dels da
managerns Okade “makt” i form av ansvar for ersdttningsmodellerna troligtvis
bara frigor handlingsutrymme for medarbetaren. Om makt mats i ansvar, och
darmed storre inflytande, eller i handlingsutrymme, ar saledes centralt for denna
diskussion.

(3) Promote flexibility and innovation vs promote citizen trust and therefore
governmental legitimacy: Har svarar den tillitsbaserade styrningen “Ja” pa bada
avvagningarna. Tillitsdelegationen vill framja verksamhetsutveckling samt flexi-
bilitet i verksamheterna for att kunna situationsanpassa vélfardsinsatser till bru-
karnas behov (SOU 2017:56, s. 64-65; se dven 4.1.2). Samtidigt ska de offentliga
tjansterna vara likvardiga, sa att medborgare far ett rattvist bemotande (se likabe-
handling under 4.1.3). Detta dkar fortroendet for forvaltningen, och i férlangning-
en legitimiteten hos politiska beslutsfattare (SOU 2017:56, s. 200).

Ett mojligt problem ar emellertid att 6kad innovation, framst kopplad till di-
gitaliseringen, skulle kunna leda till en mindre tillganglighet hos vissa befolk-
ningsgrupper — inte minst hos de aldre generationerna (Pollitt & Bouckaert 2017,
s. 198-200). Med andra ord star vérdet innovation och verksamhetsutveckling (se
4.1.2) eventuellt i konflikt med likabehandling (se 4.1.3). Pollitt och Bouckaert
papekar dock att motsattningen mellan de tva vagvalen inte behover vara total
(ibid s. 198-200). Eftersom okat brukardeltagande skapar tillit i systemet (SOU
2017:56, s. 200) torde det vara centralt for den tillitsbaserade styrningen att aktivt
forsoka motverka en eventuell exkludering av brukargrupper. Om dilemmat med-
vetandegors och atgardas aterstar daremot att se.

(7) Increase effectiveness vs sharpen managerial accountability: “Increase ef-
fectiveness” innebér hir ett fokus pa att sédkra avsedda “outcomes”, dvs. slutliga
utfall, medan “sharpen managerial accountability” betonar att sdkra “outputs”,
dvs. mer konkreta resultat (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 204-206). Tillitsdelegat-
ionen namner inte denna motsattning explicit. Med tanke pa att utredningen beto-
nar kvaliteten hos vélféardstjanster (se god servicekvalitet under 4.1.3) tolkar vi det
emellertid som att tillitsbaserad styrning &r inriktat pa “effectiveness” — dvs. inte
pa hur effektivt nagot produceras utan hur bra den slutliga tjansten faktiskt ar i
motet med brukaren (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 204-206). Genom sitt system-
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perspektiv ligger fokus pa att uppna god kvalitet och likvardighet i det praktiska
utfallet av offentlig service, istallet for att enbart mata utférandet av tjanster (SOU
2017:56, s. 32).

En nackdel med den tillitsbaserade styrningens avvagning gentemot NPM &r
att kvaliteten pa slutliga utfall av offentliga tjanster inte lika enkelt lIater sig métas.
Det finns &ven en risk att den nya styrmodellens betoning pa mindre detaljstyrning
leder till samre insyn (SOU 2017:56, s. 43-44, 62, 68, 70). Den tillitsbaserade
styrningen verkar dock motverka denna tendens genom att dndra karaktaren pa
styrningen, placera éterrapporteringen pa “administrativa funktioner” (ibid s. 57),
samt rikta ersattningsmodellerna till ledningen (se d&ndamalsenlig styrning under
4.1.1). Pa sa satt kan eventuellt motsattningen i denna avvagning 6verkommas.

4.2.2 Svar pa hypotes (a)

Som kan skadas i tabell 1 under 4.2 ovan gor den tillitsbaserade styrningen myck-
et riktigt annorlunda avvagningar jamfort med radande NPM-ideal i trade off-
ramverket. | samtliga avvagningar férutom den attonde gor den tillitsbaserade
styrningen andra val an radande styrning, och som kan ses i t.ex. avvagning 1 och
2 ar bedomningarna ofta mer nyanserade an hos NPM-idealet med héansyn till sva-
righeten att kombinera de olika vagvalen. | tre av atta avvagningar (4, 5 och 7) gor
den tillitsbaserade styrningen motsatta vagval jamfort med NPM-idealet, och skil-
jer sig med andra ord helt i reformriktning pa dessa punkter. Samtidigt uttrycker
den tillitsbaserade styrningen inte ett fullstandigt skifte bort fran radande styrning,
se exempelvis avvégning 1, 2, 3 och 6. Bada styrideal betonar enligt oss kostnads-
effektiviteten i produktionen av offentliga tjanster (2. a), om &n till olika grad. Har
tycks Tillitsdelegationen gora samma, kanske problematiska, antagande som ra-
dande NPM-ideal att det finns en buffert i form av tids- och resurssloseri i forvalt-
ningen som majliggor kostnadsminskningar utan att gora avkall pa kvaliteten
(Pollitt & Bouckaert 2017, s. 196-197; Dir. 2016:51, s. 13). Bada styrideal syftar
aven till att forbattra kvaliteten pa offentligt finansierade tjanster (2. b) om an pa
lite olika satt. Det faktum att den tillitsbaserade styrningen prioriterar de tva vag-
valen i olika grad till forman for kvaliteten, tyder emellertid pa att den tillitshase-
rade styrningen har gor en mindre problematisk avvagning an radande styrideal.
Vidare vill bada styrideal framja flexibilitet och innovation (3. a).

Foljaktligen stammer var hypotes om att den tillitsbaserade styrningen gor
andra avvagningar an NPM-doktrinens styrideal, utan att for den delen innebéara
ett fullstandigt skifte i reformriktning.
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4.3 Reformideologierna applicerade pa tillitsbaserad
styrning och NPM-styrning

4.3.1 Identifiering av reformideologiernas dimensioner

| detta steg har vi forsokt fanga kéarnan i Premfors teoretiska ramverk genom att
identifiera centrala dimensioner hos de tre reformideologierna Foretaget, Fore-
ningen och Forvaltningen. Dessa dimensioner, som betonar parallella idéer for
styrningen av offentlig sektor, presenteras nedan. Hur vi kom fram till just dessa
aspekter redovisas i bilaga 2 (se 7.2).

Forvaltningen: Kinnetecknas av “mal- och resultatstyrning”, “okad makt at
tjanstemin att utforma detaljbeslut”, “bevarande av delar fran den weberianska
byrakratin, “tilltro till professioner”, samt “visst matt av regelstyrning”.

Foreningen: Kannetecknas av “decentralism”, “minskat expertstyre, okat lek-

mannastyre”,
forvaltning”.

vhl 13

platta organisationer”, “dkat medborgardeltagande”, samt “sjilv-

Foretaget: Kénnetecknas av “privata utforare 1 storsta mojliga utstrackning”, “re-
sultatstyrning genom kvantitativ aterrapportering”, “fokus pa ekonomistyrning”,
“losningar hdmtade fran det privata néringslivet”, samt “foresprakande av NPM-

reformer”

4.3.2 Resultat och analys av placeringen under reformideologierna

| det foljande placeras tillitsbaserad styrning in i en tabell (se tabell 2 nedan) med
reformideologierna och deras underliggande dimensioner. Under varje dimension
anges ifall tillitsbaserad styrning efterstravar samma mal som reformideologin
med de tre svarsalternativen “Ja”, “Nej” och “Delvis”. Som referenspunkt redovi-
sas aven NPM-idealets stéllningstagande i varje enskild dimension. Hos bade den
tillitsbaserade styrningen och NPM-styrningen &r det styridealet som héar avses.
Anledningen till detta forklarades ndrmare under 3.2.3.

a) Tillitsbaserad styrning och Férvaltningen

Mal- och resultatstyrning: For mycket aterrapportering har varit en standigt
aterkommande kritik Tillitsdelegationen riktat mot radande styrning. Daremot ska
mal- och resultatstyrningen inte ersattas helt, utan forbattras och balanseras med
mer tillitsbaserad styrning (SOU 2017:56, s. 51, 60-70; se andamalsenlig styrning
under 4.1.1). Dérav &r svaret “Ja”.
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NPMs stallningstagande: NPM stéller sig starkt positiv till mal- och resultatstyr-
ning, da detta ar en av de mest framtradande reformerna inom NPM-doktrinen
(SOU 2017:56, s. 40). Saledes ér svaret “Ja”.

Tabell 2: Tillitsbaserad styrning och NPM-styrning under reformideologierna

Forvaltningen

Foreningen

Foretaget

MakF och resultatstyrning
Tillitsbaserad styrning: Ja
NPM: Ja

Decentralism
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Ja

Privata utférare i stérsta
méjliga utstréckning
Tillitsbaserad styrning: Nej
NPM: Ja

Okad makt Gt tjinstemén
att utforma detaljbeslut
Tillitsbaserad styrning: Ja
NPM: Delvis

Minskat expertstyre, 6kat
lekmannastyre
Tillitsbaserad styrning: Nej
NPM: Nej

Resultatstyrning genom
kvantitativ aterrapportering
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Ja

Bevarande av delar fran
den weberiansk byrakratin
Tillitsbaserad styrning: Nej
NPM: Nej

Platta organisationer
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM:Nej

Fokus pa ekonomistyrning
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Ja

Tilltro till professioner
Tillitsbaserad styrning: Ja
NPM: Nej

Okat medborgardeltagande
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Delvis

Lésningar hdmtade fran det
privata nédringslivet
Tillitsbaserad styrning: Ja
NPM: Ja

Visst matt av regelstyrning
Tillitsbaserad styrning: Ja
NPM: Nej

Sjalvférvaltning
Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Nej

Féresprakande av NPM-
reformer

Tillitsbaserad styrning: Delvis
NPM: Ja

Okad makt at tjansteméan att utforma detaljbeslut: Utredningen betonar ett
formedlande ledarskap (se 4.1.2) och en andamalsenlig styrning (4.1.1) som bl.a.
forankrar och utvecklar styrmodeller i samrad med verksamhetens medarbetare.
Vidare betonar den tillitsbaserade styrningen medarbetarinflytande bade inom or-
ganisationen och i forhallande till politiker (se 4.1.2 under medarbetarnivan). Allt
detta syftar till att 6ka tjanstemannens inflytande att utforma beslut, och saledes &r

svaret “Ja”.

NPMs stallningstagande: Den minskade regelstyrningen som NPM-styrning vill
se skapar ett 6kat utrymme for forvaltningen att ta beslut, men om det innebar att
alla medarbetare far det utrymmet ar svartydligt. Detta eftersom NPM handlar om
att ge chefer inom forvaltningen mer beslutsmakt i forhallande till politikerna,
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men inte nddvandigtvis medarbetaren (se princip 1 under 1.1.1). D&rigenom &r
svaret “Delvis”.

Bevarande av delar fran den weberianska byrakratin: Weberiansk byrakrati ar
inget som Tillitsdelegationen tar upp. Det mest relaterade begreppet som namns ar
New Weberian State (NWS), men detta ses som en parallell byrakratisk trend och
namns framst i negativa termer genom att dess fokus pa starkta rattigheter bidrar
till en 6kad kontroll och byrakratisering (Bringselius 2017b, s. 5; SOU 2017:56 s.
45). Rattssakerhet ar en viktig aspekt i utredningen, men det 6verordnade malet
med tillitsbaserad styrning &r en minskad byrakrati i form av t.ex. minskade admi-
nistrationskrav, vilket utredningen lagger stor vikt vid (se &ndamalsenlig styrning
under 4.1.1). Detta framkommer &ven i den praktiska definitionen av tillitsbaserad
styrning som citeras i avsnitt 1.1.5, och innebdr i férlangningen att den parallella
NWS-trenden kan komma i konflikt med Tillitsdelegationens uppdrag. En del av
utredningens tredje kapitel diskuterar behovet av fortsatt kontroll, men har namns
inte rattigheter eller réttssakerhet som argument for denna (SOU 2017:56 s. 66-
70). Dérav ér svaret “Nej”.

NPMs stéllningstagande: NPM star i motsattning till regelstyrning och den klas-
siska weberianska byrakratin (ibid s. 44). Med andra ord r svaret “Ne;j”.

Tilltro till professioner: Att oka tilltron till professionen och de yrkesprofession-
ellas stallning ar centralt i utredningen och nagot som den tillitsbaserade styrning-
en aktivt vill fraimja. Genom att 6ka medarbetarnas professionsutrymme (se med-
arbetarnivan under 4.1.2), som ger dem mdjligheter att battre praktisera sitt kun-
nande, kan ocksa brukaren fa ett battre bemotande (se brukarnivan under 4.1.3).
Utredningens delbetankande forhaller sig kritisk till detaljstyrning som forhindrar
tjansteménnens brukaranpassning (SOU 2017:56 s. 65-67). Darmed &r svaret “Ja”.

NPMs stallningstagande: NPM vill som namnt 6ka forvaltningens utrymme att ut-
forma detaljbeslut, men samtidigt efterstravas kontroll av den genom hdg ekono-
mistyrning och relaterade aterrapporteringskrav (ibid s. 42-43). Detta speglar en
misstro gentemot forvaltningstjanstemannens kunskapsovertag och expertis. Sale-
des dr svaret “Nej”.

Visst matt av regelstyrning: Rattssakerhet ar ett centralt varde for Tillitsdelegat-
ionens arbete, och har en viss koppling till regelstyrning (se 4.1.1). Rattssékerhet-
en syftar till att behalla viss regelstyrning for att bl.a. kunna garantera likabehand-
ling och en viss kvalitetsniva hos offentliga tjanster (se 4.1.3). Tillitsdelegationen
vill inte se en detaljerad regelstyrning, men att ett visst matt av regelstyrning finns
kvar ar en forutsattning for tilliten i systemet och for att skydda medborgares rat-
tigheter (SOU 2017:56, s. 52). Darmed ar svaret “Ja”.
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NPMs stallningstagande: NPM motsétter sig regelstyrningen och vill snarare se
Okad ekonomi- och prestationsstyrning (Bringselius 20173, s. 10; SOU 2017:56, s.
51). Séledes ar svaret “Nej”.

b) Tillitsbaserad styrning och Féreningen

Decentralism: | utredningen riktas kritik mot hur NPM-styrningens fokus pa rap-
portering och kontroll leder till 6kad centralisering av forvaltningen (SOU
2017:56 s. 43-44). |1 6vrigt ndmns inte decentralisering explicit i materialet. Det
laggs saledes ganska lite fokus pa denna fraga, och en decentralisering framfors
aldrig som ett direkt argument for minskad detaljstyrning i delbetdnkandet. Sam-
tidigt ar var tolkning att det tillitsbaserade styridealets betoning pa att delegera
mer beslutsmakt till de yrkesprofessionella (ibid s. 53-56) mycket val kan pastas
syfta till en decentralisering av makt — aven om utredningen sallan beskriver detta
i termer av decentralism (se medarbetarinflytande under 4.1.2). Eftersom det finns
en viss indirekt argumentation till decentralism inom utredningen ar vart svar
“Delvis”.

NPMs stallningstagande: Har kan vi citera delbetdnkandet: “I teorin bygger NPM
pa en idé om decentralisering, en dnskan om att ge allt stérre utrymme for de yr-
kesprofessionella att anvanda sin kompetens i verksamheten utifran tydliga dver-
gripande mal for verksamheten men i praktiken blev det i manga fall precis tvar-
tom” (SOU 2017:56 s. 43). Eftersom det &r styridealet vi hér avser ar svaret “Ja”.

Minskat expertstyre, dkat lekmannastyre: Tillitsdelegationens genomgaende
betoning pa att starka medarbetarnas professionsutrymme (se brukarnivan under
4.1.3) anser vi ga stick i stav med idén om okat lekmannastyre. Utredningen ut-
trycker ingen vilja till minskat expertstyre och 0kat lekmannastyre — snarare tvar-
tom. Dérmed &r svaret “Nej”.

NPMs stallningstagande: NPM-doktrinen har bedémts innefatta en kritik mot pro-
fessioner (SOU 2017:56 s. 42-43) men vi har inte heller funnit nagot stod for att
den forordar lekmannastyre. Saledes dr svaret “Nej”.

Platta organisationer: Utredningen talar om “sjdlvledarskap” (SOU 2017:56, s.
54) och att yrkesprofessionella medarbetare ska ta fler beslut inom organisationen.
Bland annat ska ledningen involvera medarbetare i utformningen av nya ersétt-
ningsmodeller (ibid s. 19-20, 53-56, 150). Det ar emellertid inte tydligt till vilken
grad denna utplattning av hierarkier ska ske, speciellt eftersom chefen &ven ges en
framtradande roll som ledare (se ledarskap under 4.1.2). Overlag syftar den tillits-
baserade styrningen till att minska den administrativa byrakratisering som radande
NPM-influerade styrning har resulterat i, och darigenom eventuellt ocksa hierar-
kier (SOU 2017:56, s. 44). Det finns emellertid inget uttalat mal hos Tillitsdele-
gationen att minska antalet beslutsnivaer inom offentligt finansierade verksamhet-
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er. Samtidigt uppfattar vi ovan diskuterade aspekter som tendenser i riktning mot
ett plattare organisationsperspektiv. Darmed dr svaret “Delvis”.

NPMs stéllningstagande: NPM-doktrinen efterstravar starka forvaltningschefer
med stort handlingsutrymme (se Hoods princip 1 under 1.1.1). Detta star i mot-
sattning till en platt organisation, da det ar cheferna och inte medarbetarna som
ges makt att utforma beslut. Ddrav ar svaret “Nej”.

Okat medborgardeltagande: Okat medborgardeltagande ar ett mal som framgar
genom vérdet brukarinflytande (se 4.1.3). Det ar framst begreppet “brukare” som
anvands av Tillitsdelegationen for att asyfta alla som anvander de offentliga tjans-
terna, men utredningen véaxlar ofta mellan de tva begreppen. Dock ar det enbart
Bringselius ena ramverk som tydligt tar upp brukarinflytandet (Bringselius 2017b,
s. 18), och i utredningen i 6vrigt har medborgaren en nérmast passiv roll (Dir.
2016:51, s. 1). Saledes é&r svaret “Delvis”.

NPMs stéllningstagande: Inom ramen fér medborgarens roll som kund efterstra-
var NPM ett aktivt deltagande bland dem. Samtidigt begréansas deras politiska del-
tagande — tanken &r inte att de ska medverka i utformningen av tjanster eller for-
andra innehallet i dem genom politisk véag. Fokus ligger enbart pa att valja mellan
valfardsmarknadens alternativ (SOU 2017:56 s. 45). Darmed ér svaret “Delvis”.

Sjalvforvaltning: Med sjalvforvaltning asyftas har medarbetarstyre. Utredningen
vill se ett 0kat medarbetarinflytande (se 4.1.2) och betonar “medledarskap”
(Bringselius 2017b, s. 10, 13, 20) — att verksamheterna ska utvecklas i samrad
med medarbetare — samt att aterkopplingen i styrkedjan fran medarbetare i front-
linjen till politiska beslutsfattare ska starkas (se 4.1.2 under medarbetarnivan).
Sjalvforvaltning ar emellertid inget begrepp utredningen explicit namner, men da
delbetankandet tar upp fragor om hur medarbetares inflytande i organisationer ska
framjas pekar detta pa tendenser i riktning mot storre sjalvforvaltning. Med andra
ord ar svaret “Delvis”.

NPMs stéllningstagande: NPM-doktrinen vill se en forvaltning styrd fran hogre
tjanstemén och chefer — inte ett gemensamt medarbetarstyre av forvaltningen (se
Hoods princip 1-2 under 1.1.1). Dérav ar svaret “Nej”.

c) Tillitsbaserad styrning och Foretaget

Privata utforare i storsta mojliga utstrackning: Ingenstans i Tillitsdelegation-
ens arbete uttrycks explicit en vilja att 6ka privatiseringen av det offentliga. Ut-
redningen kan heller inte sdgas ha detta som en del av sitt uppdrag, da fragan inte
namns i kommittédirektivet. Fragan om privata och offentliga utforare har snarare
Vilfardsutredningen fatt 1 uppdrag att undersoka. Sdledes ar svaret “Nej”.
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NPMs stallningstagande: | Hoods definition av NPM n&mns aldrig detta orda-
grant, men princip nr 5 om konkurrens mellan organisationer inom forvaltningen
(se under 1.1.1) kan antas innehalla en privatiseringsdimension. Dessutom utgar
Tillitsdelegationen fran att marknadiseringsaspekten av NPM innefattar privatise-
ring (SOU 2017:56, s 39-40). Darav ar svaret “Ja”.

Resultatstyrning genom Kkvantitativ aterrapportering: Utredningen forordar
behovet av viss aterrapportering, men generellt ska ekonomistyrningen och dess
betoning pa resultat minskas (SOU 2017:56, s.66-71). Normstyrningen ska istéllet
ta storre plats och prestationsstyrningen ska forbattras, bl.a. genom att forbéattra de
kvantitativa och utveckla de kvalitativa prestationsmatten (ibid s. 52). Darigenom
ar svaret “Delvis”.

NPMs stallningstagande: Det racker att aterge princip nr 2 i Hoods definition av
NPM: I styrningen av forvaltningen ska prestationsmétning vara central och
denna métning ska huvudsakligen bygga pa tydliga, kvantifierbara matt” (se under
1.1.1). Saledes &r svaret “Ja”.

Fokus pa ekonomistyrning: Det forsta delbetankandet dgnas huvudsakligen at en
diskussion kring hur de ekonomiska incitamenten i offentlig sektor ska utformas.
Deras styrande effekter erkanns tydligt och analyseras ingaende for att se vilka
modeller som bast lampar sig for den tillitsbaserade styrningen (SOU 2017:56,
kap. 3, 5, 6, 7). Betoningen pa ersattningsmodeller beror emellertid pa att detta ar
temat for den forsta rapporten. | stérre drag fokuserar den tillitsbaserade styrning-
en inte framst pa ekonomistyrning, utan pa normstyrning och forbéattrad prestat-
ionsstyrning (se 4.1.1 under andamalsenlig styrning). Samtidigt tar den tillitsbase-
rade styrningen “sikte pa alla styrformer” (SOU 2017:56, s. 51). Svaret dr ddrmed
“Delvis”.

NPMs stallningstagande: NPM forordar ekonomisk sparsamhet da forvaltningen
antas vara ineffektiv och resursslosande (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 195-198).
Losningen ar mal- och resultatstyrning innehallande stark ekonomistyrning av
forvaltningen, vilket pekas ut som centralt for doktrinen (Bringselius 2017a, s. 10;
SOU 2017:56, s. 51). Med andra ord &r svaret “Ja”.

Losningar hamtade fran det privata naringslivet: I forskningsomradet mana-
gement blandas offentlig administration med foretagsekonomi i fragor om styr-
ning (Frederickson et al. 2012, s. 127; Sundstrom 2015, s. 324), vilket har resulte-
rat i att styrningen av privat och offentlig sektor har borjat efterlikna varandra.
Denna trend synliggdrs aven i utredningen genom att den vid flera tillfallen lanar
begrepp fran néringslivet. Atskillnaden mellan privat och offentlig styrning gérs
pa vissa plan, exempelvis kring erkannandet av behov av olika incitamentsstruk-
turer for medarbetare (SOU 2017:56, s. 65). Som exempel pa lanade foretagslos-
ningar namns nagra ganger Lean production i riktlinjerna for Tillitsdelegationens
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arbete (Bringselius 2017b, s. 11, 23). Vi anser att utredningen uppvisar viss sam-
syn med detta produktionssatt, genom att allt onddigt som inte skapar nagot vérde
for kunden ska elimineras. Fokuset pa brukarvérde skulle darmed kunna tolkas
ligga i linje med detta (se brukarnivan under 4.1.3). Daremot ar ett flertal Gvriga
principer hos Lean inte med i den tillitsbaserade styrningen. Eftersom styridealet
har vissa drag av att vilja implementera losningar fran det privata naringslivet pa
det offentliga, &r svaret “Delvis”.

NPMs stéllningstagande: Hoods princip nr 6 fangar NPMs position i fragan:
“Styrning och ledning i privat sektor ska fungera som forebild for offentlig verk-
samhet” (se under 1.1.1). Dérav ar svaret “Ja”.

Foresprakande av NPM-reformer: Den tillitsbaserade styrningen uttrycker en
ambition att behalla delar av NPM, speciellt de som upplevs som “positiva” (SOU
2017:56, s. 60). NPM-reformerna anses ha “exponerat den offentliga verksamhet-
en till allmanhetens insyn och skapat mojligheter for att narmare undersdka vad
som sker i offentlig verksamhet” (ibid, s. 44). Vidare vill bada styridealen se en
minskad regelstyrning och en fortsatt mal- och resultatstyrning, om an med lite
olika innehall och betoning (se andamalsenlig styrning under 4.1.1). Tillitsdele-
gationens vilja att “utforma kontrollen sa att den upplevs som ett stod for medar-
betarna” (SOU 2017:56, s. 63) kan bl.a. ses som ett satt att omstdpa anvandningen
av NPM-reformer. Motstridigheten gor att svaret blir “Delvis”.

NPMs stallningstagande: NPM férordar givetvis NPM-reformer.

4.3.3 Svar pa hypotes (b) och (c)

Hypotes (b): Den tillitsbaserade styrningen uppvisar mycket riktigt flest likheter
med reformideologin Forvaltningen (fyra av fem dimensioner). Bland annat delar
dessa betoningen pa en fortsatt mal- och resultatstyrning samt tilltron till profess-
ioner. Vidare delar den en dimension helt och tre “Delvis” med Foretaget, och
fyra dimensioner “Delvis” med Foreningen. Som synes i tabell 2 under 4.3.2 in-
nebar den tillitsbaserade styrningen aven ett skifte bort fran radande NPM-idealets
betoning pa Foretaget, till forman for en starkare betoning pa Forvaltningen. Har
har vi &ven noterat att Foretagets inverkan har minskat i det nya styridealet, me-
dan narvaron av Foreningens idéer har okat i relation till radande styrideal. Sam-
manfattningsvis kan vi konstatera att vara antaganden om den tillitsbaserade styr-
ningens forandrade reformriktning stdmmer, i enlighet med hypotes (b).

Hypotes (c): Vad galler Premfors ramverk har vi, mot férmodan, inte sett nagon
tydlig indikation pa att delar av den tillitsbaserade styrningens idéer hamnar utan-
for de existerande idealtyperna. Reformideologin Forvaltningen har visat sig ha
stora likheter med det tillitshaserade styridealet, och da denna reformideologi in-
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nefattar en viss “tilltro till professioner” (se under 4.3.2) tycks den kunna ge plats
for idéer om dkat medarbetarutrymme. Precis som Forvaltningsidealet (se 2.2) kan
vi, med bakgrund i utredningens medborgarperspektiv och identifierade brukar-
mal, inte heller tydligt se att medarbetarens funktion motiveras pa andra grunder
an att ge béttre service i moétet med brukaren. Det &r daremot mojligt att den
tillitsbaserade styrningen prioriterar professionsutrymme och tillit i systemet i
hogre grad an vad Forvaltningsidealet gor. Framst idén om att framja tillitsfulla
relationer mellan aktérer, och en styrning som darfor inte bara bygger pa mal- och
resultatstyrning utan ocksa 6kad normstyrning, torde eventuellt vara tecken pa att
den tillitshaserade styrningen till viss del faller utanfor Férvaltningens ramar. Om
sa verkligen &r fallet, och om detta &r tillrackligt for att se behov av en utvidgning
av Premfors reformideologier 1amnar vi emellertid till framtida forskare och stu-
dier att undersoka vidare. | det fall den fardiga styrmodellen implementeras i for-
valtningen skulle aven ytterligare behov av att revidera ramverket kunna synliggo-
ras, utifran hur val reformideologierna fangar den tillitsbaserade styrningen i prak-
tiken.
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5 Slutsats

| denna uppsats har vi studerat vilka véarden och vilken reformriktning som praglar
begreppet tillitsbaserad styrning inom ramen for Tillitsdelegationens pagaende ar-
bete. | den utférda undersokningen har vi konstaterat att det tillitsbaserade styr-
idealet innebar en forandring i reformriktning jamfort med radande styrning. Vad
géller avvégningarna i trade off-ramverket har vi synliggjort att den tillitsbaserade
styrningen gor annorlunda, ofta mer nyanserade avvagningar an det radande
NPM-idealet. Detta pekar saledes pa majligheter hos det tillitshaserade styridealet
att fora forvaltningen i en ny riktning — en riktning som betonar tillit, medarbetar-
utrymme och brukarbehov istéllet for detaljstyrning och effektivisering. Inom ra-
men for reformideologierna har vi kommit fram till att den tillitsbaserade styr-
ningen framst préaglas av Forvaltningsidealets idéer, samt uttrycker en minskad
betoning pa Foretaget till forman for Foreningen.

Forvaltningen som reformideologi stimmer vél in pa den svenska valfards-
statens utformning, och ar aven knuten till den socialdemokratiska idétraditionen
genom att bada grundar sig pa den sociala demokratisynen (Premfors et al. 2009,
s. 26). Hér noterar vi ett samband dar en socialdemokratisk regering har tillsatt en
utredning som arbetar utifran idéer i linje med en social demokratisyn, och pa sa
sétt nyttjar den negativa opinionen mot NPM for att omforma forvaltningen utef-
ter sina preferenser. Att tillsatta en utredning i syfte att frangd NPM skulle ocksa
kunna vara ett drag i syfte att vinna politisk legitimitet. Mot denna bakgrund blir
det spdnnande att se om utredningens rekommendationer materialiserar sig i en ny
styrmodell dven vid ett eventuellt regeringsskifte i valet 2018. Vi konstaterar
emellertid att utredningen inte lagger nagon storre vikt vid yrkesetik och Lund-
quists offentliga ethos i sitt forsta delbetdnkande, trots att Lofven i sin debattarti-
kel innan Tillitsdelegationens tillsattning ville se en “ny styrning som utgar fran
de vélfardsprofessionellas kompetens och yrkesetik” (Lofven 2013). Utredningen
rymmer dock en viss betoning pd medarbetares “inre motivation” (SOU 2017:56,
s 65-67), och det ar mojligt att etiken kommer fa en storre plats i den slutliga rap-
porten.

Att den tillitsbaserade styrningen hamtar 6kad inspiration fran Foreningen
synliggors genom Tillitsdelegationens fokus pa dkat medarbetar- och brukarinfly-
tande, samt tendenser till sjalvférvaltning och plattare organisationsstruktur ge-
nom medledarskapet. Genom att kombinera Forvaltningen med Foreningen far det
nya styridealet saledes en tydligare brukaranknytning. Samtidigt anser vi att ut-
redningen frantar medborgaren sin politiska roll genom anvandningen av begrep-
pet “brukare”, som, dven om det dr ett mer inkluderande begrepp, reducerar med-
borgaren till en passiv mottagare av offentliga tjanster. Saledes menar vi att den
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tillitsbaserade styrningen avviker fran Foreningsidealet i sin syn pa medborgaren,
som betonar medborgarens roll som en aktiv deltagare i utformningen av politi-
kens innehall. I linje med detta har medborgaren och hens fortroende for forvalt-
ningen en narmas passiv och underordnad roll i utredningen — fokus ligger istéllet
pa att Oka tilliten mellan berérda verksamheter for att i sin tur leverera god ser-
vicekvalitet till brukaren (Dir 2016:51, s. 1). Detta tyder aterigen pa att den tillits-
baserade styrningen framst baseras pa Forvaltningens idéer. Det direkta brukarin-
flytandet har an sa lange bara lyfts i riktlinjerna for utredningen, men saknas i det
forsta delbetdankandet. Kanske lyckas den fardiga styrmodellen béttre lyfta fram
medborgarens roll som aktiv aktor i enlighet med Foreningsidealet, vilket torde
vara centralt for dess “medborgarperspektiv’ (Dir. 2016:51, s. 3).

Var undersékning sager inget om vilka av reformideologiernas identifierade
dimensioner som vager tyngst och far storst implikationer pa forvaltningens ut-
formning. Att forska kring vilka reformer som leder till stora forandringar och
vilka som far en underordnad roll skulle darfor vara ett intressant amne for vidare
studier — detta for att kunna uttala sig mer precist om reformriktningar inom of-
fentlig sektor utifran Premfors reformideologier.

Tillitsdelegationen syftar till att utveckla en styrning bortom NPM. Samtidigt
finns det betydande likheter mellan det framvéxande styridealet och radande
NPM-ideal — inte minst genom att bada baseras pa fortsatt mal- och resultatstyr-
ning och innehaller en viss betoning pa kostnadseffektivitet. Hur stor férandring
den nya styrmodellen kan komma att innebéra for den offentliga verksamheten i
praktiken aterstar darmed att se.
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7 Bilagor

7.1 Bilaga 1: Resultat och analys av placeringen i
trade off-ramverket

1. a) Increase political control of the bureaucracy vs b) free managers to ma-
nage Vs C) empower service CONsSumers

Tillitsbaserad styrning: Utredningen amnar genom tillitsbaserad styrning inte att
Oka kontrollen av forvaltningen (a), utan vill minska den genom att utveckla en
mer andamalsenlig styrning (se 4.1.2) bestdende av bl.a. minskad detaljstyrning
och kontrollforflyttning. Styrningen ska minskas i totala matt samt forbattras —
inte 0kas. Darmed &r svaret “Nej”.

Utredningens syn pd “managern” (b) kréver desto mer tolkning. Den tillitsba-
serade styrningen syftar till att framja chefsrollen genom betoningen pa ett aktivt
och “vilfungerande ledarskap” (SOU 2017:56, s. 153), och genom mindre politisk
kontroll i totala matt kan managern tankas fa friare hander att utfora sitt jobb.
Samtidigt vill den tillitsbaserade styrningen i storre utstrackning rikta ersatt-
ningsmodeller till ledningen istéllet for till medarbetaren i syfte att frigéra medar-
betarens professionsutrymme (se 4.1.2): “Ersittningsmodellen ska i forsta hand
inte styra in i motet mellan medarbetare och brukare, utan den bor istéllet riktas
till personer i ledande stillning [...]” (SOU 2017:56 s. 153). Vi ar osédkra pa effek-
ten av detta i praktiken, men beroende pa valet av ersattningsmodeller och pa vil-
ken roll ledningen far i att ansvara for dessa, kringskar en mer tillitshaserad styr-
ning eventuellt handlingsutrymme for personer i ledande stélining genom deras
Okade ansvar for styrningen. Detta uttrycker vi darfér med svaret ”Delvis”.

Utredningen syftar till att 6ka brukarinflytandet (se 4.1.4) dver offentliga
tjanster (c), dels genom att flytta fokus till métet mellan medarbetare och brukare
sa att brukaren battre blir hord, och dels genom att brukarnas asikter ska vara en
del i att utveckla verksamheten. Det ar framst genom medarbetarnas behovsan-
passning (se 4.1.4) som brukarna indirekt far “inflytande”. Det senare, mer direkta
argumentet om brukarinflytande &r inte starkt forekommande i utredningen, &ven
om det namns vid nagot enstaka tillfalle (Bringselius 2017b, s. 18). Darigenom
blir svaret “Delvis”.

NPM: Enligt Pollitt och Bouckaert vill NPM-idealet starka saval politikernas,

managerns och brukarens makt, och saledes ses makt varken som ett nollsumme-
spel eller ett relationellt begrepp dér en aktors makt starks pa bekostnad av nagon
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annans. Politikernas kontroll ska starkas genom okad mal- och resultatstyrning
och relaterade dokumenteringskrav (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 191-195). Ma-
nagern ska ges en framtrddande plats, vilket synliggdrs i Hoods forsta princip (se
1.2): “Offentliga organisationer ska ledas av sarskilda opolitiska forvaltningsche-
fer med omfattande handlingsutrymme”. Slutligen ska medborgare bemyndigas
som kunder genom bl.a. outsourcing som ger dem mojligheten att “rosta med fot-
terna” mellan utforare (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 193). Dérav ar svaret “Ja” pa
samtliga punkter.

Analys: Vad galler managerns makt menar vi att det eventuellt finns en innebo-
ende motsattning i Tillitsdelegationens betoning pa bade ett centralt ledarskap (se
4.1.2) och en andamalsenlig styrning (se 4.1.1) dar ersattningsmodeller i storre ut-
strackning riktas till ledningen. Ett aktivt, engagerande och férmedlande ledarskap
utgar ju ifran att ledningen har tid till att leda verksamheten och dess medarbetare
framat. Om inte styrningen infors pa ratt sétt i verksamheten finns en risk att de
positiva effekterna kopplade till ledarskapet uteblir.

Vidare saknar vi medarbetaren som &nnu en aktor inom Pollitt och
Bouckaerts forsta avvagning, vilket skulle kunna tacka in idéer om tillitsbaserad
styrning i ramverket pa ett béattre satt. Medarbetarens makt kan ju tankas sta i mot-
satsforhallande till de andra parterna, speciellt gentemot managernas och politi-
kernas kontroll. Var tolkning &r att den tillitsbaserade styrningen till viss del vill
starka bade, managerns, medarbetarens och brukarens roll, men pé olika satt. Dar-
for behdver denna avvégning inte nddvandigtvis innebéra en paradox. Till skill-
nad fran NPM é&r ledarskapet under en mer tillitsbaserad styrning tankt att bedri-
vas I samverkan med brukarmdétande medarbetare — s.k. “medledarskap” (SOU,
Bringselius). Vidare medfér managerns Okade ansvar for ersattningsmodellerna
troligtvis bara att mer handlingsutrymme frigors till medarbetaren, och darmed
star deras “makt” inte i kontrast till varandra. Slutligen far brukaren inflytande
framst indirekt genom deras mote med medarbetaren, och innehaller darmed inte
heller nagon tydlig konfliktdimension. Erfarenheter fran rddande NPM-influerade
styrning tyder pa att politikernas kontroll &r dverordnad medarbetarna, vilket pa
satt och vis vittnar om svarigheter att ignorera denna motsattning. Att den tillits-
baserade styrningen verkar gora en mer nyanserad avvagning an radande NPM-
influerade styrning pa denna punkt beddéms som ett sundhetstecken.

2. a) Give priority to making savings vs b) improving public service quality

Tillitsbaserad styrning: Det forsta vagvalet (a) faller utanfor utredningens ramar,
da den inte tar upp fragor om besparingar eller utgiftsokningar for den offentliga
valfarden. Vi anser dock att utredningens fokus pa andamalsenlig styrning och
samhallsekonomisk effektivitet uttrycker en viss betoning pa kostnadseffektivitet
(se under 4.1.1), men en sadan effektivitet sker framst som konsekvens av andra
mal snarare an att det ar ett tydligt mal i sig sjalvt. Det finns saledes ingen tydlig
ambition att gora besparingar om det inte ocksa kan motiveras ha positiva eller
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ofdrandrade konsekvenser pa servicekvaliteten och brukarnyttan (SOU 2017:56,
kap. 8). Darmed blir svaret “Delvis”.

Daremot finns en uttalad och tydlig ambition att forbattra kvaliteten pa of-
fentliga tjanster genom att 6ka medarbetarnas professionsutrymme i motet med
brukaren, for att pa sa vis skraddarsy offentliga tjanster (se brukarnivan under
4.1.3). Dérav blir svaret pa (b) “Ja”.

NPM: Enligt Pollitt och Bouckaert (2017, s. 195-198) svarar NPM-idealet “Ja” pa
bada avvéagningarna. Konkurrensutsattning av offentlig verksamhet (se Hoods
princip 5 under 1.2) anses exempelvis kunna 6ka saval kostnadseffektiviteten som
kvaliteten pa tjansterna, eftersom privatisering kan ge incitament fér innovation
och verksamhetsutveckling (Pollitt & Bouckaert 2017, s.196-197). Dessutom ut-
gar NPM-idealet ifran att det finns ett stort tids- och resurssléseri i forvaltningen. |
sa fall kan kostnadsminskningar enkelt genomféras utan att gora avkall pa kvali-
teten hos offentliga tjanster (ibid s. 196-197). Saledes ser NPM-styrningen inte
nagon motsattning pa detta omrade.

Analys: Tillitsdelegationen tycks betona kvalitetsvardet framfor effektivitetsvar-
det hos en mer tillitsbaserad styrning, och saledes behdver avvagningen med ett
“Delvis” och ett “Ja” inte nodvandigtvis leda till problem. Vi far séledes anta att
kvalitet kommer fortsétta prioriteras framfor kostnadseffektivitet i det fall den far-
diga styrmodellen infors i praktiken.

Det finns emellertid mdjliga fallgropar i denna avvagning. Som alltid ar det
betydligt svarare att garantera kvaliteten an kostnadseffektiviteten hos utférandet
av offentligt finansierade tjanster, eftersom det ar svart att utforma kvalitetsmatt
och att stalla tydliga kvalitetskrav i exempelvis upphandlingssituationer (ibid s.
43-44, 62, 68, 70). Det finns darmed en risk for att det tillitsbaserade idealet kan
komma att skilja sig fran praktik, och att ekonomibaserade prestationsmatt fortsat-
ter att dominera ersattningsmodeller och annat pga. deras matbarhet.

Vidare tycks Tillitsdelegationen géra samma antagande som radande styrning
att det finns en buffert inom forvaltningen som mdojliggor fortsatt tids- och resurs-
optimering utan att ga ut dver kvaliteten (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 196-197;
Dir. 2016:51, s. 13; se aven andamalsenlig styrning under 4.1.1). Men, i det fall
de offentligt finansierade verksamheterna redan drivs kostnadseffektivt, riskerar
dessa effektiviseringsforsok karva ut kvaliteten pa den offentliga valfarden. Aven
om digitalisering och innovation och verksamhetsutveckling (se 4.1.2) skapar nya
mojligheter far vi dnda anta att verksamheten nagon gang ar mer eller mindre fullt
optimerad. Med tanke pa att kommittédirektivet och Tillitsdelegationen vill halla
kvar i en “styrning som behaller de positiva aspekterna med NPM” (SOU
2017:56, s. 60), inklusive fortsatt styrning och kontroll, om an delvis forandrad, ar
fragan huruvida den fardiga styrmodellen kommer kunna fortsatta prioritera kvali-
teten lika latt i praktiken. Att den tillitsbaserade styrningen prioriterar de tva vag-
valen i olika grad till forman for kvaliteten hos offentlig service, visar emellertid
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att den atminstone delvis har tagit hansyn till den problematiska relationen mellan
kostnadseffektivitet och kvalitet.

3. a) Promote flexibility and innovation vs b) promote citizen trust and there-
fore governmental legitimacy

Tillitsbaserad styrning: Utredningen menar att en mer tillitsbaserad styrning ska
frdmja innovation och verksamhetsutveckling (se under 4.1.2). Flexibilitet ar &ven
centralt saval inom verksamheterna som hos medarbetare for att kunna situations-
anpassa verksamheten och skraddarsy valfardsinsatser (SOU 2017:56, s.64-65; se
aven 4.1.3). Eftersom rattssékerheten och medborgarperspektivet &r centralt (Dir.
2016:51, s. 3) ska de offentliga tjansterna dessutom vara likvardiga och praglas av
jamlikhet och tillganglighet, sa att medborgare far ett rattvist beméotande (se lika-
behandling under 4.1.4). Detta okar fortroendet for forvaltningen, och i férlang-
ningen legitimiteten hos politiska beslutsfattare (SOU 2017:56, s. 200). Saledes
svarar den tillitsbaserade styrningen “Ja” pa bada avvagningarna.

NPM: Genom inspiration fran det privata naringslivet och konkurrensutsattning
(se 1.2, Hoods princip 7 och 8) ska incitament till innovation och verksamhetsut-
veckling skapas i offentligt finansierade verksamheter (Pollitt & Bouckaert 2017,
s. 199). NPM-idealet uttrycker daremot ingen uttalad ambition att framja medbor-
gares tillit eller att starka medborgarlegitimiteten, utan bryr sig framst om med-
borgarens funktion som kund. Darfor blir svaret “Ja” pé (a) och “Nej” pa (b).

Analys: Denna trade off &r intressant eftersom den tillitsbaserade styrningen upp-
levs svara “Ja” pa bada viagvalen. Ett mojligt problem &r att en 6kad innovation,
framst kopplad till digitaliseringen, skulle kunna leda till en mindre tillganglighet
hos vissa befolkningsgrupper — inte minst hos de aldre generationerna (ibid s.
198-200). Med andra ord skulle Tillitsdelegationens vérden “Innovation och verk-
samhetsutveckling” och “Likabehandling och likvirdighet” eventuellt kunna
hamna i konflikt till varandra.

Pollitt och Bouckaert papekar dock att motsattningen mellan de tva forslagen
inte behdver vara total (ibid s. 199). Overlag far vi anta att verksamhetsutveckling
frdmst har potentialen att bringa positiva effekter och stérre mervarde fér de som
brukar tjansterna, d&ven om det fortfarande finns en risk att samma utveckling
skulle kunna fa ovan namnda konsekvenser for en minoritet. Stérre brukardelta-
gande genom tillganglighet skapar storre tillit (SOU 2017:56, s. 200), vilket inne-
bér att det torde vara centralt for en mer tillitsbaserad styrning att aktivt forséka
motverka en eventuell trend mot en exkludering av brukargrupper. Om denna
fallgrop medvetandegors, beddmer vi att den tillitsbaserade styrningens avvégning
pa denna punkt inte behover bli alltfor problematisk.

4. a) Motivate staff and promote cultural change vs b) weaken tenure,
increase employment ‘flexibility* and downsize
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Tillitsbaserad styrning: Utredningen syftar till att 6ka medarbetarnas inre driv-
krafter genom ett aktivt kultur- och vardegrundsarbete (se verksamhetsnivan un-
der 4.1.2) inom de offentligt finansierade verksamheterna. Att forbattra medarbe-
tarnas arbetsmiljo och handlingsutrymme anses kunna bidra till att medarbetarnas
engagemang och passion for sitt arbete battre tas tillvara (se medarbetarnivan un-
der 4.1.2) Eftersom den tillitsbaserade styrningen amnar forstarka de yrkespro-
fessionellas inflytande, syftar det inte heller till att forsdmra deras anstéallnings-
villkor eller franta forvaltningen uppgifter. Med andra ord svarar det tillitshase-
rade styridealet “Ja” pa (a) och “Nej” pa (b).

NPM: NPM-idealet har till skillnad fran en mer tillitshaserad styrning inte som
uttalad malsattning att arbeta med tjanstemannens inre drivkrafter (se 4.1.3). Istal-
let finns ett bakomliggande antagande att individer ar rationella och egennyttiga
och sdledes framst drivs genom “yttre motivation” (SOU 2017:56, s. 32, 151). I
linje med detta menar Pollitt och Bouckaert att NPM férordar nedskérningar och
anstallningsflexibilitet, och att detta blir en mekanism for att skapa professionella,
“motiverade” medarbetare — inte genom inre utveckling utan genom att de som
inte presterar blir av med jobbet (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 200-201). Saledes
svarar NPM “Nej” pa (a) och “Ja” pa (b).

Analys: Denna avvagning &r intressant da tillitsbaserad styrning och NPM ut-
trycker en motsatt reformriktning i forhallande till varandra. Vad som blir tydligt
hér ar att tillitsbaserad styrning verkar fokusera pa kvaliteten, medan NPM-idealet
betonar kostnadseffektiviteten. En utrensning av forvaltningens resurser och med-
arbete skulle ses som illegitimt i brukarnas dgon, vilket forsamrar tilliten till den
offentliga sektorn och i forlangningen till den forda politiken. Att det tillitshase-
rade styridealet har prioriterat annorlunda & NPM pa denna punkt tyder pa en
forandrad reformriktning hos styrmodellen.

5. a) Reduce burden of internal scrutiny and associated paperwork vs b)
sharpen managerial accountability and strengthen audit and evaluation

Tillitsbaserad styrning: | denna avvéagning star valet mellan minskad detaljstyr-
ning (a) eller 6kad detaljstyrning och kontroll (b) sa som vi forstar den. Det tillits-
baserade styridealet syftar inte till att 6ka den politiska kontrollen éver forvalt-
ningen (se avvagning 1) utan vill minska aterrapporteringskraven pa forvaltning-
ens verksamheter och medarbetare. Vidare syftar utredningen dels till att minska
detaljstyrningen i totala matt, och dels till att forbattra den aterstaende kontrollen
genom att i storre utstrackning flytta ersattningsmodellerna och aterrapporteringen
fran medarbetare till ledningen och administrativa enheter (se andamalsenlig styr-
ning under 4.1.1 och verksamhetseffektivisering under 4.1.2). Dartill efterstravas
en hogre andel méjliggérande styrning, som bygger “mer pa informell reglering,
t.ex. dialog som ger uppdragsgivaren inblick i verksamheten” (SOU 2017:56, s.
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64) — dvs. normstyrning. Med andra ord efterstrévar utredningen lattare former av
6vervakning och kontroll som &r mindre betungande for verksamhetens anstallda.
Saledes svarar den tillitsbaserade styrningen Ja” pé (a) och ”Nej” pa (b).

NPM: Utifran NPM-perspektivet ar pappersarbete och aterrapportering nodvan-
diga element for att fortsatta ha kontroll dver forvaltningen och undvika skenande
kostnader (SOU 2017:56 s.42). Dessutom anses en métning av resultat vara det
enda sattet att uppskatta effektivitet (Frederickson et al. 2012, s.128). Trots att
NPM i teorin efterstravar en “avbyrakratisering” med minskad dokumentering
vags vikten av att ha intensiv aterrapportering hogre. Dirav dr NPMs svar “Nej”
pa (a) och ”Ja” pa (b).

Analys: Genom att bevara delar av kontrollen men forbéattra den, kan den tillits-
baserade styrningen kombinera viss kontroll och insyn i férvaltningen med med-
arbetarutrymme (SOU 2017:56 s. 64; andamalsenlig styrning under 4.1.1) Saledes
har den tillitsbaserade styrningen eventuellt hittat ett satt att éverkomma denna
avvagning, och kan behalla ett visst ansvar hos managern utan att det gar ut over
hela verksamheten. Pa sa satt kan de positiva effekterna av dokumenteringen bi-
behallas trots minskningar i administrationskrav hos de brukarmétande medarbe-
tarna.

6. a) Develop more partnerships and contracting out vs b) improve horisontal
coordination

Tillitsbaserad styrning: Utredningen tar inte stallning till huruvida andelen part-
nerskap och outsourcing ska oka eller enbart stanna pa nuvarande niva. Dock for-
soker vi oss pa en egen tolkning: Utredningen uttrycker delvis en betoning pa
partnerskap mellan sektorer, speciellt som ett sétt att tillgodose mer komplexa
brukarbehov (SOU 2017:56, s. 48, 51, 59). Daremot kan vi som namnt inte uttyda
om det bara handlar om att forbattra samverkan inom ramen for redan befintliga
relationer eller om aven nya relationer bor skapas. Pa grund av denna osakra tolk-
ning har vi uttryckt detta med “Delvis” (a). Vad som déremot &r tydligt ar att den
tillitsbaserade styrningen &mnar forbattra den horisontella koordinationen mellan
myndigheter och sektorer i enlighet med helhetsperspektivet (se 4.1.1). Darfor blir
svaret pa (b) “Ja”.

NPM: Saval Pollitt och Bouckaert som Hoods princip nummer 5 (se 1.2) menar
att NPM-idealet férordar en privatisering av offentlig sektor eftersom konkurrens
inom forvaltningen ar efterstravansvart. Daremot har idealet ingen uttalad mal-
séttning att forbattra horisontell samverkan (Pollitt & Bouckaert 2017, s. 202-
203). Saledes &r svaret “Ja” pa (a) och “Nej” pa (b).

Analys: Pollitt och Bouckaert menar att ju fler aktérer som ar involverade i pro-

duktion av offentliga tjanster, desto svarare blir det att skapa éverblick och koor-
dinering av den offentliga servicen, vilket ar anledningen till att denna trade off
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existerar (2017, s. 203-204). | det fall det tillitsbaserade styridealet inte syftar till
att 6ka antalet involverade parter, ar avvagningen dock inte problematisk eftersom
idealet i sa fall tydligt prioriterar systemtanket inom befintliga relationer. Men
med tanke pa att den nya styrningen har “brukarens behov” (s.47; se definition
under 1.1.5) i fokus, kan vi anta att idealet inte stéller sig fientlig till fler partner-
skap (och kanske &ven mer outsourcing) i det fall detta bedéms medféra en béttre
behovsanpassning. | sa fall kan denna avvégning bli mer problematisk: fler akto-
rer genom nya partnerskap och privatisering riskerar da att inkrakta pa den samti-
diga betoningen pa horisontell samverkan. Hur styridealet ska lyckas balansera
dessa konflikterande mal beror pa hur den fardiga styrmodellen stéller sig till
partnerskap och privata utforare. Vi ser emellertid ingen tydlig ambition hos styr-
idealet att Oka privatiseringen av offentlig sektor.

Denna avvagning &r dven intressant i relation till raddande NPM-styrning, ef-
tersom de tva idealen har valt att fokusera pa olika mal. Tillitsbaserad styrning
prioriterar horisontell samverkan (b) medan NPM tydligt betonar en dkad privati-
sering och sektoréverskridande samarbeten. Detta kan tyda pa ett skifte i reform-
riktning.

7. a) increase effectiveness vs b) sharpen managerial accountability

“Increase effectiveness” innebar hér ett fokus pa att sidkra avsedda “outcomes”,
dvs. slutliga utfall, medan “sharpen managerial accountability” betonar att sikra
“outputs”, dvs. mer konkreta resultat.

Tillitsbaserad styrning: Utredningen ndmner inte denna motséttning explicit.
Med tanke pa att utredningen betonar kvalitetsutveckling hos valfardstjanster (se
god servicekvalitet under 4.1.3) tolkar vi det emellertid som att tillitsbaserad styr-
ning ir inriktat pd “effectiveness” — dvs. inte pa hur effektivt nagot produceras
utan hur bra den slutliga tjansten faktiskt &r i motet med brukaren (Pollitt &
Bouckaert 2017, s. 204-206). Genom sitt systemperspektiv ligger fokus pa att
uppnd god kvalitet och likvardighet i det praktiska utfallet av offentlig service,
istallet for att enbart mata utférandet av tjanster (SOU 2017:56, s. 32). Samtidigt
ses en fortsatt matning som en forutsattning for att garantera en god kvalitet, men
tanken &r att den detaljerade ekonomistyrningen ska erséttas av battre prestations-
styrning och normstyrning (se andamalsenlig styrning under 4.1.1). I det slutliga
utfallet menar Pollitt och Bouckaert att fler faktorer spelar in for att tjansten ska
halla god kvalitet, och darfor kan inte verksamhetsledningen hallas ansvarig for
kvaliteten i lika stor utstrackning. Med andra ord svarar det tillitsbaserade styride-
alet “Ja” pa (a) och “Nej” pa (b).

NPM: Radande NPM-influerade styrning ar inriktat pa “efficiency” (b), vilket i
princip innebir att “input-output”-forhallandet ska optimeras genom att sa mycket
som majligt ska utforas sa snabbt och billigt som majligt (Pollitt & Bouckaert
2017, s. 204-206). Styrningen betonar darfor ersattningsmodeller som mater utfo-
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randet av offentliga tjanster genom att analysera kvantifierbara resultat, sisom an-
talet utforda besok (SOU 2017:56, s. 40-41, kap. 5, kap. 6). Pa sa satt kan chefen
héllas ansvarig for verksamheten, vilket ocksa ar ambitionen, eftersom verksam-
hetens utforande enkelt later sig matas. Saledes svarar NPM-idealet “Nej” pé (a)
och “Ja” pa (b).

Analys: En nackdel med den tillitsbaserade styrningens annorlunda avvagningar
gentemot NPM ér att kvaliteten pa slutliga utfall av offentliga tjanster kanske inte
lika enkelt later sig matas (ibid s. 43-44, 62, 68, 70). Exakt hur kontrollmatten ska
utformas aterstar att se. Som tidigare namnts finns det &ven en risk att den nya
styrmodellens betoning pa mindre ekonomistyrning leder till samre transparens
och insyn. Den tillitsbaserade styrningen verkar dock motverka denna tendens ge-
nom att dndra karaktéren pa styrningen, placera aterrapporteringen pa “administ-
rativa funktioner” (ibid s. 57), samt genom att i storre utstriackning rikta ersétt-
ningsmodellerna till ledningen (se andamalsenlig styrning under 4.1.1). Pa sa sétt
kan eventuellt denna avvégning som Pollitt och Bouckaert identifierar éverkom-
mas, sa att de tva valen inte behover innebéra en total motséattning.

8. a) Promote open government vs b) protect privacy

Tillitsbaserad styrning: | den svenska kontexten med en stark dppenhetstradit-
ion, ar detta dilemma inte kontroversiellt for politiska beslutsfattare eller forvalt-
ning (Premfors et al. 2009, s. 64-65). Konsensusen kring att bevara denna dppen-
het ar stark, och bade radande NPM-styrning och det tillitsbaserade styridealet
forenas i att Oppenheten ska bevaras (SOU 2017:56 s. 44: Dir. 2016:51 s. 13).
Bada styridealen svar dirfor “Ja” pé (a) och “Nej” pa (b). Tillitsdelegationen r
medveten om att en minskad kontroll och aterrapportering kan riskera att leda till
mindre transparens och insyn (se andamalsenlig styrning och demokrati under
4.1.1). Darfor syftar de till att bevara denna, exempelvis genom kontrollforflytt-
ningen till administrativa enheter, vilket mojliggor fortsatt kontroll utan att gora
avkall pad medarbetarnas handlingsutrymme (se andamalsenlig styrning under
4.1.1). Denna fortsatta kontroll ses &ven som en forutsattning for att fortsatta till-
godose vardet rattssakerhet (se 4.1.1).

NPM: Som vi tidigare namnt syftar NPM i denna avvégning att ge medborgaren
insyn, framforallt genom att forvaltningen ska ta fram en 6kad mangd kvantitativa
data pa prestation fran verksamheten (SOU 2017:56 s. 40-41, 44).

Analys: Detta ar en relativ okomplicerad motsattning da den svenska traditionen
av insyn och Oppenhet ar nagot bada dessa styrideal vill bejaka. Den enda invand-
ningen ar som tidigare ndmnt osakerheten hur rattssakerheten och effektiviteten
ska kunna kombineras i en mer tillitsbaserad styrning. Fragan &r om det gar att bi-
behalla insynen i offentlig verksamhet vid en minskad aterrapportering till den
grad som har mdjliggjorts under NPM (ibid s. 44).
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7.2 Bilaga 2: Identifiering av reformideologiernas
dimensioner

Forvaltningen kdnnetecknas av:

Mal- och resultatstyrning: Inforande av mal- och resultatstyrning ar en av
Premfors explicit utryckt 16sning till de problem som Férvaltningsideologin anser
att forvaltningen star infor. (Premfors et al. 2009, s. 359).

Okad makt &t tjansteméan att utforma detaljbeslut: Detta ar vad reformideologin
Forvaltningen vill uppnd med inford mél- och resultatstyrning. Aven denna ambit-
ion utrycks ordagrant med citatet ”lamna detaljutformningen i olika verksamheter
at tjansteménnen” (ibid, s. 359).

Bevarande av delar fran den weberianska byrakratin: Enligt Premfors efterstravar
Forvaltningsideologin en upphdjning av politiker dver forvaltningen vilket stam-
mer vél 6verens med den weberianska byrakratisynen. Premfors skriver féljande:
”Forvaltningen ar i allt vasentligt en modern version av den klassiska liberal-
ismens byrakratisyn. Det handlar som hos Mill och Weber om att bekrafta och
forstiarka de valda politikernas 6verhoghet” (Premfors 2000, s. 75). Samtidigt vill
Forvaltningsideologin inte styra enbart genom klassisk weberiansk regelstyrning
utan framst genom mal- och resultatstyrning (Premfors 2000, s.75-76). Detta ar
motivet till varfor vi sager “bevarande av delar fran den weberianska byrakratin”.

Tilltro till professioner: Forvaltningsideologin vill 1amna detaljutformningen till
de yrkesverksamma och detta anser vi ga hand i hand med en tanke om tilltro till
professionerna (Premfors et al. 2009, s. 359). F6r om man inte kanner tilltro till
professionerna, varfor skulle man da vilja ge dem 6kad makt att utforma beslut?
Dessutom skriver Premfors i sin bok Den starka demokratin att Férvaltningsideo-
login har en ”grundmurat positiv instéllning till professionalism” (2000, s. 75).

Visst matt av regelstyrning: Forvaltningen ar pa manga satt den mest traditionsen-
liga reformideologin i den svenska kontexten, och saledes har den dven en drag-
ning at en aldre tradition av regelstyrning — dven om reformideologin prioriterar
resultatstyrning forst (Premfors et al. 2009, s. 362).

Foreningen kédnnetecknas av:
Decentralism: Foreningen vill se en starkare demokrati, och detta 6kade folkstyre
ska delvis forverkligas genom att demokratin flyttar narmre folket. Detta gor en

decentralisering av saval beslut som verkstallande forvaltning ndédvéandig
(Premfors et al. 2009, s. 360). Foljande citat forklarar kdrnan i Foreningens vilja
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till decentralism: “Idealet &r hir den demokratiskt uppbyggd och styrda forening-
en, dar i princip alla & med och beslutar — ocksa vad man bér besluta om. For att
komma narmre detta ideal krédvs, menar man, en radikal decentralisering inom det
politisk-administrativa systemet” (Premfors 2000, s. 76).

Minskat expertstyre, dkat lekmannastyre: Foéreningens foresprakare talar om att
experter som verkstéller beslut i forvaltningen har en formaga att forvranga fol-
kets politiska forslag. Detta kraver att vanligt folk i storre grad deltar och att tjans-
temannen ska vara vem som helst snarare an hdgutbildade, specialiserade exper-
ter. Foreningen hdvdar detta eftersom de 6nskar att forvaltningen ska vara mer re-
presentativ och inte gora forvaltningen till nagot svarforstatt som exkluderar fol-
ket fran dess insyn och deltagande (Premfors et al. 2009, s. 360). Premfors beskri-
ver Foreningsideologins synsatt i det féljande: ”Mindre utrymme for expertstyre
och i motsvarande méan mer rum for lekmannastyre” (2000, s. 76).

Platta organisationer: Foreningsideologin vill att alla ska vara med i beslutsfat-
tandet och fa inflytande oavsett expertis (Premfors et al. 2009, s. 360). Vi tolkar
detta som att Féreningen efterstrévar platta organisationer, eftersom den identifie-
rar hierarkier som ett av huvudproblemen inom férvaltningen och saledes amnar
motverka dem (Premfors 2000, s. 75). Premfors formulerar Foreningens stall-
ningstagande sahar: ”For mycket centralstyrning och hierarki, for lite direkt med-
borgarinflytande i politik/forvaltning” (ibid s. 75).

Okat medborgardeltagande: Foreningen dmnar vidare att “6ka direkt medborgar-
deltagande” (ibid s. 75), som en l6sning pa problemet med att forvaltningen ger
for lite utrymme till direkt medborgarinflytande. Detta kan goras pa olika sétt,
men Foreningens generella ambition &r, med sin radikala demokratisyn, att politi-
ken ska ha storre demokratisk forankring &n i nuldget. Med andra ord anses det
inte vara tillrackligt att medborgarna enbart rostar i allmanna val vart fjarde ar
(ibid s. 33).

Sjalvforvaltning: Foreningen efterstravar ett 6kat medarbetarstyre av forvaltning-
en (Premfors 2000, s. 75-76), vilket vi har valt att kalla for sjalvforvaltning. Fore-
ningens ovilja till expertstyre (Premfors 2000, s. 76) leder ocksa till den logiska
slutsatsen att forvaltningen gemensamt ska fatta beslut istallet for att nagra fa ex-
perter gor detta at alla. Sjalvforvaltningen ligger aven i linje med Foreningsideo-
logins strédvan efter platta organisationer (Premfors 2000 s. 75; se ovan). Med
andra ord 6nskar Foreningen se en mer sjalvforvaltande forvaltning, dar medarbe-
tare far en jamlik politisk beslutsmakt.

Foretaget kannetecknas av:

Privata utférare i stérsta mojliga utstrackning: Reformideologin Foretaget har
aven den en ambition att decentralisera forvaltningen, men detta utrycks huvud-
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sakligen genom dess vilja till privatisering och marknadisering. Eftersom Foreta-
get grundar sig i en liberal demokratisyn anses den fria marknaden vara bast lam-
pad for att forverkliga den autonoma individens livsprojekt (Premfors et al. 2009,
s. 365). Detta tolkar vi som att marknadens viktigaste bestandsdel, dvs. det privata
foretaget, ocksa ska aterfinnas inom den offentliga sektorn. Har anser vi att Fore-
taget hamtar ett ideologiskt motiv till att introducera privata foretag i férvaltning-
en, samt till att privata utforare i storre grad utfora den offentliga tjansteprodukt-
ionen (ibid s. 360).

Resultatstyrning genom kvantitativ aterrapportering: Enligt Premfors anser Fore-
taget foljande: “Hur kan nagot vara effektivt som inte kan matas?” (Premfors et al.
2009, s. 360). Detta fangar hur foretagets foresprakare ser kvantitativ aterrappor-
tering som nagot valdigt vasentligt (ibid s.360).

Fokus pa ekonomistyrning: Foretaget anses av Premfors ha en intellektuell grund i
den neoklassiska ekonomiska teorin (ibid s. 360). Denna utgar ifran individens
stravan till nyttomaximering, vilket har fatt namnet rational choice-teori inom of-
fentlig forvaltning. Utifran dessa teorier ar det naturligt att jobba med yttre eko-
nomiska incitament som motiverar individen, och saledes ocksa tjanstemannen
(Fredrikson 2012, s. 194). Darav ser vi att ekonomisk styrning ar en central punkt
for Reformideologin Foretaget.

Losningar hamtade fran det privata naringslivet: Foretaget star explicit for att of-
fentliga organisationer ska verka for att i gorligaste méin imitera framgéngsrika
privata foretag” (Premfors et al. 2009, s. 360). Detta innebar bl.a. att den offent-
liga sektorn bor hamta inspiration fran naringslivet.

Foresprakande av NPM-reformer: Foretagets vilja att fa forvaltningen att likna
privata foretag har stora likheter med New Public Management (NPM), vilket i
grunden avser en samlad bendmning pa inforandet av foretagsinspirerade styr-
nings- och ledningsmetoder pa forvaltningen (Frederickson et al. 2012, s. 128;
SOU 2017:56, s. 39). NPM innefattar dels ett utpraglat marknadstankande, och
dels idén om ett foretagsinspirerat ledarskap, dvs. managerialism” (SOU
2017:56, s. 39). Eftersom NPM &r ett mer renodlat begrepp &n ovan namnda di-
mension, och innehaller saval mer specifika l6sningar som andra aspekter, har vi
valt att behandla denna dimension separat fran ovanstaende. ”Ldsningar hdmtade
fran det privata néringslivet” innefattar dessutom enbart en av Hoods sju NPM-
principer (se princip nr 6 under 1.1.1), och saledes ar NPM i manga avseenden ett
bredare begrepp.
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