Lunds universitet STVKO02
Statsvetenskapliga institutionen VTI18
Handledare: Agnes Cornell

Med tillit som styrmodell

En kvalitativ textanalys av tillitsdelegationens relation till
idealtyper 1 offentlig forvaltning

[LUND

UNIVERSITY

Kandidatuppsats VT18

Klara Thorin
951111






Abstract

The establishment of the delegation in 2016 for investigation of public
governance in Sweden arose through widespread criticism of the dominant
governing form NPM. The investigation is based on an effort to achieve an
optimal management model with trust as a primary concept. The aim is to
categorize the content of the delegation's sub-report as well as an article from its
report series through qualitative textual analysis. The study has the ambition to
explain different theoretical aspects of the delegation in relation to three ideal
models. The aim is to see whether the development of this model indicates a shift
in Sweden's dominant management trend. Mapping is done using prominent
aspects of literature on three governance models, Traditional Public
Administration (TPM), New Public Management (NPM) and Public Value
Management (PVM), which constitute the theoretical framework used. Results
show that trust-based governance can be linked to all forms of governance in at
least one of the six aspects that are investigated. Results also show developed
forms of the goals underlined in the NPM with an approach that may also be
influenced by NPM. At the same time, this model is in some respects closer to
how it aims for achieving productivity within PVM and further it shows what can
be seen as a return to a closed public ethos for the public sector with influences
from TPM.

Nyckelord: Offentlig styrning, New Public Management, Public Value
Management, Traditional Public Management, Tillitsdelegationen, Textanalys
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1. Inledning

Denna uppsats strivar efter en kartliggning av den foreslagna styrningen
genom tillitsdelegationen, vars utredning inrdttades 1 Juni 2016 for att utreda den
offentliga styrningen i Sverige. Denna delegation har som mal att vidareutveckla
en tillitsfull styrning av kommunal och statlig verksamhet. Uppdraget har dven
utvidgats och delegationen har fatt i uppdrag att genomfGra dels projekt som
stodjer myndigheter som vill uppna tillitsbaserad styrning, dels projekt for att
skapa en mer samordnad offentlig verksambhet. (dir. 2016:51)

Den offentliga forvaltningens styrning har av regeringen uttryckts ha en
betydande roll for landets utveckling i sin helhet. Ett av de huvudsakliga
uppdragen for regeringen i styrningen ir att bistd det offentliga med verktyg for
att skapa forhojd effektivitet i verksamheter, samt bidra med stdrre nytta for
medborgarna (Prop. 2009/10:175). Med grund 1 den ovan nimnda propositionen
som visar pa vikten av att f6lja upp styrningens utformning kan det darfor anses
som relevant att fortydliga och undersoka denna foreslagna delegation for att
vidare forstd hur och i vilken riktning var offentliga styrning kan komma att
utvecklas.

”Den offentliga forvaltningen har en central roll 1 utvecklingen av Sverige.
En réttssiker och effektiv forvaltning stirker demokratin. En vil fungerande
forvaltning ar grundlaggande for att uppna en hallbar tillvaxt och ar en viktig del i
regeringens politik for ett starkt och védlmdende Sverige. Hur den offentliga
forvaltningen utvecklas, organiseras och styrs har stor betydelse.”

- Regeringen ”Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt”, Prop.
2009/10: 175

1.1 Offentlig styring 1 Sverige

Den administrativa trend som praglat Svensk forvaltningspolitik under
manga decennier brukar bendmnas New Public Management, vidare bendmnt i
texten som NPM, som pekar bland annat pa att offentlig forvaltning vinner
effektivitet pa att efterlikna marknadens mekanismer. Fokus riktas dven inom
NPM mot forhdjd transparens och kontroll dver politikens utflode. Sverige ar ett
av de forsta lander som inforde denna nya styrmodell for offentlig verksamhet
(Pollitt & Bouckaert, 2011). NPM som styrform framkom i till stor del som en
motreaktion gentemot en, stelbent politik som utvecklades under efterkrigstiden
som dd kritiserades for dess minimala mdjlighet till inflytande och insyn
(Rothstein, 2010:190).



Styrningstraditionen med NPM blev relativt 1dngvarig men har pa senare
tid blivit kritiserad av manga forskare i Sverige som pekat pad systematiska
problem som uppstér i och med NPM. Skribenten Maciej Zaremba Oppnade for
ytterligare debatt 1 och med sin artikelserie "Patienten & prislappen" 1 Dagens
Nyheter vdren 2013 ddr NPM och dess effekter i vélfarden kritiserades. Zaremba
menade bland annat pé att efterliknande av marknaden i Danmark skapade en
konkurrens i varden som 1 sin tur ledde till ojdmlika villkor f6r de som sokte vard
(Zaremba 2013). Efter denna artikelserie foljde hard kritik mot NPM i svensk
styrning frdn en méngd aktdrer i den svenska debatten. Fler dn nio tusen
underskrifter samlades in i en begidran om att dteranskaffa professioners auktoritet
over det egna yrket genom mindre fokus pd métningar och resultat i sjukvarden
(Lakarforbundet 2013).

Valet ar 2014 medforde en spridning av vetskapen om dessa problem
forknippade med NPM, och inte langt direfter gav regeringen direktiv till
statskontoret for utredning av styrningen av den offentliga sektorn (Berndt 2016).
Regeringen presenterade dven att det 2015 skulle innefattas en ny riktning f6r den
offentliga styrningen i Sverige da professionernas kunnande och yrkesetik skulle
tas tillvara ytterligare (Regeringskansliet, 2014). Slutligen inréttade regeringen 1
Juni &r 2016 en delegation med uppdrag att komma fram till nya modeller for
styrning 1 offentlig sektor, tillitsdelegationen (dir. 2016:51).

1.2 Introduktion till tre styrformer

En av de mest uppmirksammade teoretikerna inom forskning kring
offentlig styrning dr Max Weber, vars teorier baserar sig pa politisk teori.
Modellen for traditionell offentlig styrning, vidare bendmnt 1 texten som TPM,
innebdr kontroll uppifrdn och ner 1 en tydlig hierarki dér politik faststélls pd
toppen och utférs med konstant rapportering till det hogsta ambetet. De tre pelare
som Webers byrékrati stdr pa dr politiskt ledarskap, politiska partier och en
opartisk byrakrati. Den politiska dialogen menar Weber star mellan de politiska
ledarna och det dr dér debatten ska foras om hur demokratiska processer sker pé
bésta sitt. Byrakratin ska utfora enligt de regler som finns utan utrymme for
godtyckliga inslag. Nir det byrakratiska systemet baseras pa lagar och reglering
med grund i offentlig lag &r systemet legitimt och en vdlmaende byrékrati har
skapats. (Denhardt & Denhardt 2011:5-12)

TPM ligger till grund for stor del av offentlig styrning historiskt (Denhardt
och Denhardt 2011:5). D4 dessa idéer kan visa pa en tillbakagéng till en dldre
forvaltningstrend har denna relevans 1 en jamforelse 1 denna studie.

Robert Behn definierar New Public Management som en samling av
strategiska viagval som efterstriavar att 0ka offentlig sektors produktivitet da den
kontroll som foresprakades av TPM som innebar att byrékratin granskades
uppifran och ner inte tilldter medborgares dynamiska behov att bli bemétta snabbt
nog. Byrakratin och dess tjdnster behdver kunna svara snabbare till vad som
behovs 1 samhdllet. Dirav foljde med NPM en decentraliserad administration, en
syn pé relationen mellan det offentliga och medborgaren som kundservice samt en



okad efterliknad av marknadsmekanismer i offentlig sektor for 6kad produktivitet.
(Behn, 2001:26)

NPM har lidnge varit den modell som priglat svensk offentlig forvaltning
(Rothstein, 2010:190). Den &r darfor relevant 1 uppsatsen for att se huruvida
tillitsbaserad styrning innebér ett skifte frdn denna dominerande styrform.

Public Value Management, vidare bendmnt 1 texten som PVM, forklaras av
More (1995) som ett sitt att vigleda chefer i offentlig sektor mot att 4stadkomma
en hogre grad av samhéllsnytta genom sitt arbete. I denna modell betonas rollen
hos cheferna som byrdkrater for att uppna samhillsnytta i styrning, och snarare én
att definiera medborgare som kunder, dr de bendmnda som &dgare i sitt forhallande
gentemot det offentliga (Moore, 1995). Denna teori har som sagt utvecklats for att
starka chefers medvetenhet om samhéllsnyttan men en hel del har skrivit sedan
dess och en del forskning syftar snarare till en reformering av det offentliga med
denna teori som sprangbrdda. Dessa har da utvecklat en utmanande styrmodell till
NPM och TPM da& det som betonas dr en styrning med invanardialog och
nétverkande i1 fokus ddr medborgare pa sé sitt far en sd stor del som mojligt i
utforandet av offentliga tjdnster. Denna Okade ndtverksstyrning menas vara
onskvird da motivationer till produktivitet grundas 1 kunskapsutbyten och
forminskande av chefsrollen snarare dn i en plikt att f6lja lagar och regleringar
vilket skapar en mer effektiv forvaltning (Stoker 2006:56). I uppsatsen
framkommer operationaliserade aspekter som redovisas i modell. 1 nedan och dr
tagna fran de teoretiska synvinklarna for att underldtta undersokningen av
tillitsdelegationen 1 forhallande till dessa tre.

Public Value Management har péd senare tid utvecklats till en styrform med
fokus pa samhéllsnytta (Denhardt och Denhardt 2011:5-12). Denna modell har
valts utifran sina olikheter fran tidigare modeller. Likheter med denna kan visa pa
en forskjutning i forvaltningen som tar avstamp 1 aspekter av styrning som inte
tidigare utvecklats 1 ett svenskt kontext. Vidare kommer dessa tre fungera som
teori for analys 1 denna studie.

1.3 Styrning och ett offentligt etos

I uppsatsen framkommer en aspekt i det teoretiska ramverket som behandlar
hur det offentliga enligt styrmodellen bor se till ett offentligt etos. Darfor
presenteras vad som menas med ett offentligt etos for att vidare kunna fora
diskussion kring detta.

Lennart Lundquist (1998) beskriver ett onskvért, offentligt gillande etos som
menas vara vad staten bor efterleva 1 samtliga nivaer av forvaltning. Detta etos
menar Lundquist bor genomsyra offentlig verksamhet med féste 1 grundlagarna.
(Lundquist 1998:60)

De virden som priglar detta etos delas upp 1 demokrativirden och
ekonomivirden. Det betonas att sd vidl verksamhetens organisering och
verksamhetsutveckling som den enskilda tjanstemannen ska folja detta etos. Detta
etos dr en konstruktion av ndgot som snarare finns i politikens sinnevirld dn nagot
konkret och menas inte vara regler for det offentliga utan snarare en grund for
diskussion kring hur styrning bor foras. Med det ritta och det gemensamma goda



som utgangspunkt for vart offentliga etos skapas en av de viktigaste
forutséttningarna for en vil fungerande demokratisk offentlig sektor. (Lundquist
1998:67)

Stillningstaganden kring ett offentligt etos dr dock bade debatterade och
kritiserade. Meningsskiljaktigheter som uppstar framkommer tydligt med
bendmningar av medborgaren i forhallande till offentlig service tex. konsument,
invanare, kund och brukare for att ndmna ett fatal. Osborne (2010) menar darfor
pa att en debatt kring ett offentligt etos och politikens varderingar ar av stor vikt.
Detta bor ske i form av fragor som bland annat behandlar vikten av att stélla sig
kritisk till gemensamma viarderingar for organisationer, samt ett kritiskt
forhdllningssatt till virdgrunder och hur de spelar roll i offentliga tjénster.
(Osborne red. 2010:11)

Det kan darfor fortsédttningsvis vara av relevans att vidare diskutera hur
styrformerna forhéller sig till synen pa ett offentligt etos.

1.4 Problemformulering & disposition

Vikten av medvetenhet kring hur styrningen organiseras och utfors i Sveriges
offentliga forvaltning framkommer tydligt 1 regeringens proposition fran 2009
(Prop. 2009/10:175). Studien avser darfor att kartligga ndgra av
tillitsdelegationens huvudsakliga drag utifran aspekter som dr framtrddande i teori
kring styrning. Dessa anvinds for att undersdka hur den foreslagna styrningen
kommer att se ut i forhdllande till de tre teoretiska modellerna for styrning i
offentlig forvaltning, TPM, NPM och PVM. Vidare intresserar sig
undersdkningen for huruvida man kan se en fOrskjutning 1 svensk
forvaltningstrend 1 och med den nya reformen eller om den forhaller sig 1 likhet
till den dominerande NPM. I och med slutsatser kring detta kan vi f4 en 6kad
forstaelse for hur svensk forvaltning utvecklas och vad vi kan forvénta oss av
denna typ av styrning.

Ovan har bakgrunden for uppsatsen redogjorts for, och den teoretiska
bakgrunden har presenterats. Vidare kommer syfte och fragestdllningarna samt
avgransningar for studien presenteras. Detta dr foljt av ett metodavsnitt diar den
kvalitativa metoden framkommer samt valet av material och materialets
avgransningar. Det teoretiska ramverket presenteras 1 en modell och forklaras mer
ingdende i forhallande till de utvalda aspekterna for undersékning f6ljt av resultat
ur empirin, analys och en avslutande slutsats.



2. Syfte & Fragestallning

Syftet med denna uppsats dr att systematisera innehdllet och de syften som
framkommer 1 den kommande tillitsdelegationens delbetinkande samt i en rapport
utav tre som ingdr i en rapportserie publicerad pa tillitsdelegationens hemsida.
Studien har som ambition att undersoka i vilken riktning svensk forvaltning
utvecklas i forhéllande till tre modeller av styrning. Undersokningen strivar efter
att bidra med ett samtal om huruvida tillitsdelegationen kommer att f6lja nagon av
dessa forvaltningstrender, vilket 1 sin tur kan skapa potential for 6kad forstaelse
for den forvéntade styrningen med tillit samt urskilja 1 vilken riktning Sveriges
styrning utvecklas.

Fragestéllningar:

Hur forhaller sig den kommande tillitsdelegationen till centrala aspekter av
idealtyper for offentlig styrning?

Visar tillitsdelegationen pd en forskjutning i den svenska trenden for styrning?
3.1 Avgrinsningar

Avgransningar som skett 1 syftet har bland annat uppkommit i val av de
aspekter i styrningen som anvénds for att fa fram ett resultat och dessa forvéntas
inte vara uttdmmande 1 en syftes- och innehdllsforklaring av den kommande
delegationen dd studiens utrymme begrinsar detta. Att studien ej dr helt
uttommande blir dven viktigt att ha i atanke da delegationen fortfarande utreds
och redovisas forst den 18 Juni 2018 samt d4 en slutrapport forvéntas senast den
13 Oktober 2019.



3. Metod

Uppsatsen undersoker hur tillitsdelegationen forhaller sig till de tre
idealtyperna av styrning Traditional Public Management (TPM), New Public
Management (NPM) och Public Value Management (PVM). Undersdkningen
utfors med hjélp av sex centrala aspekter 1 styrning som tagits fram ur innehéllet 1
den teori som anvints kring dessa styrformer.

Denna uppsats har ett kvalitativt forhéllningssatt till materialet dd mélet ar att
studera en specifik dokumentserie ingdende med en idiografisk utgdngspunkt och
pa sa sitt mojliggora att dra specifika och tydliga slutsatser av detta utifran
resultatet som framkommer. (Teorell & Svensson 2007:11)

4.1 Kvalitativ textanalys

Den metod som anvédnds for att bearbeta materialet pd detta sitt dr en
kvalitativ textanalys. I ett samhéllsvetenskapligt sammanhang ar det vanligt att s&
som 1 detta fall anvinda denna metod for att kartligga eller studera strukturer 1
samhdllet (Widén 2015:177). D& textanalys dven handlar om att vélja ut och ta
stallning till ett forhdllningssatt gentemot olika texter, sd har texter valts ut som
representerar det som undersoks ur tillitsdelegationen, se avgransning av material
nedan. Uppsatsen forhaller sig till dessa dokument genom de teorier och
forhallningssétt som diskuteras 1 uppsatsen. I valet av teorier och forhdllningssatt
fir man ett avgransat undersokningsproblem och det dr darfor av stor vikt att de
synvinklar som anvénds for bearbetning &r relevanta och vél valda (ibid.).

Widén (2015) delar upp den textanalytiska metoden i tre dimensioner. Den
forsta innebar att forhalla sig kritisk till den som producerat texten, urskilja asikter
och vinklar som tillskrivits av den som forfattat texten. Den andra, som kommer
anvandas 1 denna studie, dr att se till textens form och innehall och har ett fokus
péd bland annat den innehéllsliga inneborden av texten. Denna dimension innebér
en mer systematiserande ambition. Med den tredje dimensionen foljer en tolkning
av hur innehallet som tas fram paverkar text ett visst sammanhang eller forfarande
(ibid.). Teorell och Svensson (2007) pavisar att det ar svart att dra en knivskarp
linje mellan dessa tvd senare dimensioner som de snarare bendmner som
tolkningsldra och kéllkritisk metod. Detta dven om tolkningsldran eller
systematiseringen ar klart dominerande nér innehéll i statiska texter ska beldggas.
Vidare kan en serie av textanalyser med material fran olika tidpunkter utgora
underlag for att pavisa en fordndring 1 stil med en kallkritisk studie (Teorell &
Svensson 2007:99). Uppsatsen kan pa sa sitt &ven komma att delvis behandla den
tredje dimensionen beroende pa resultatet som tas fram da undersdkningen framst
kartlagger innehéllet i tillitsdelegationen men @ven har en undersokande aspekt da



det 1 slutlig analys kan komma att visa pa en ny trend 1 offentlig forvaltning som
dé visar pé en relation till storre sammanhang utanfor sjdlva texten.

4.2 Material

For att behandla uppsatsens syfte har det material som anvénds framst varit
tillitsdelegationens delbetinkande och en del ur dess rapportserie himtade fran
hemsidan. Aven relevant litteratur, propositioner, direktiv och en rapport har
anvénts och da de bidrar med olika typ av information och infallsvinklar till &mnet
bor de i kombination utgora ett komplett material for en méngsidig undersdkning.
Valet av detta material for analys tar sin grund i dess roll i utvecklingen av svensk
offentlig forvaltning. Det som presenteras 1 analysen har som ambition att bidra
med foOrstdelse for de fordndringar som kan komma att ske i och med
implementeringen av den fOreslagna styrningen. Det &r bade av inom- och
utomvetenskaplig relevans att undersoka styrningen i Sverige pd detta sétt, samt
att kategorisera typen av styrning for vidare forstaelse av dess utveckling. I denna
undersokning har ett skriftligt material anvénts trots att det finns muntligt férda
seminarier och uttalanden att komma at i och med arbetet med delegationen.
Fortséttningsvis utgor det publicerade materialet en mer enhetlig kélla for analys,
dd dven de diskussioner som forts legat till grund for delbetinkandet. Da
diskussion sa vidl som rapporterna i rapportserien dven har legat till grund for
delbetidnkandet, och kommer ligga till grund for det kommande slutbetéinkandet,
har det istéllet anvénds en rapport for att komplettera studien.

Avgransningar som gjorts 1 valet av material for undersdkningen har bland
annat skett 1 val av empiriskt material som representerar tillitsdelegationen. De
dokument som anvédnds éar tillitsdelegationens delbetinkande och en rapport.
Rapportserien bestar av tre delar men endast en rapport anvdnds for analys. Detta
beror pa att den i raden forsta rapporten redogdr for en bakgrund for styrning
specifikt i kommunal skolpolitik mellan ar 1950 och ar 2000. Dé delegationen ska
vidareutveckla en tillitsfull styrning av kommunal s& vil som statlig verksamhet
(dir. 2016:51) och denna uppsats striavar efter att undersoka tillitsdelegationens
funktion i samtliga nivaer av offentlig verksamhet, framfor allt kommande
styrning, kommer denna rapport inte att anvindas for undersdkning. Den tredje 1
raden av rapporter kommer inte heller att anvéindas da den syftar specifikt till att
definiera styrning med “’performance management” och ”performance appraisal",
vilket inte sdger ndgot om tillitsdelegationens instillning till de aspekter som
undersoks.

4.2.1 Tillitsdelegationens delbetinkande och rapportserie

Har presenteras innehallet 1 delbetdnkandet och rapporten kortfattat. Det bor
dven ndmnas att rapporten inte dr ett bidrag fran tillitsdelegationen, utan utgor
underlag for hur delegationens dvriga material kommer utformas.

I delbetdnkandet Jakten pa den perfekta erséttningsmodellen - vad hiander
med medarbetarnas handlingsutrymme?” redovisas en fordjupning i frigan om en
ersattningsmodell och utredningens utgangspunkter presenteras. Kritiken mot



tidigare forvaltningspolitik redovisas med definitioner och metoder for framtida
tillitsbaserad styrning. Malet med styrningen presenteras vara vélfardstjanster av
hog kvalitet, och utformningen av typen av styrning problematiseras. Vidare
presenteras ersdttningsmodellens roll 1 ett kontext av hélso- och sjukvard samt
social omsorg och visar pa betydelsen av modellen for styrningen. Betydelsen av
modellen fér medarbetares handlingsutrymme utvecklas och forklaras 1
forhallande till olika aspekter sd som samverkan, verksamhetsutveckling och
innovation. Slutsatser och rekommendationer foljs av en avslutande
konsekvensanalys dir konsekvenser for bland annat medborgare, offentlig sektor,
verksamhetsutveckling och jimstélldhet presenteras. (SOU 2017:56)

Rapporten som anvédnds fran rapportserien, Tillitsbaserad styrning och
ledning - Ett ramverk” ar skriven av Louise Bringselius som &r forskningsledare
for delegationens sekretariat. I denna rapport presenteras hur tillitsdelegationens
idéer har sitt ursprung 1 kritik mot NPM och forslag for dess arbetssétt och
vérderingar. Tidigare forskning kring byggande av tillit och definitioner av tillit
presenteras foljt av tre hornstenar 1 tillitsbaserad styrning och ledning, kultur,
organisation och styrning. Grundlidggande principer for tillitsbaserad styrning
foljer och presenteras 1 form av en viardegrund. Ett forslag till teoretisk definition
av den nya typen av styrning baserat pa det tidigare ndmnda materialet redovisas.
Tillit mellan olika nivéer av organisation och relationer presenteras och ett kritiskt
forhallningssitt till detta och foreslagna metoder for att uppna relationerna samt
ett konkret exempel avslutar rapporten. (Bringselius 2017)



4. Teoretiskt ramverk

4.1 Centrala aspekter

De aspekter som anvinds i modellen har valts utifrdn vad som visat sig mest
framtrddande i litteraturen kring de olika styrmodellerna, samt utifrdn vad som
kan utgora en relevant och intressant resultatbild for studiet av tillitsdelegationen.
Utgangspunkten &r att fa en Oversiktlig bild av den Onskvirda styrningen i
modellen, och hur dessa dndringar forhéller sig till regel och resultatstyrning i
synen pa effektivitet. Dessa forsta tva aspekter har valts d& de utgor en grund i1 hur
styrningen gar till samt presenterar dess Overgripande malsittningar. Vidare
undersdks synen pad medborgarens inflytande, vem som bestimmer
samhéllsnyttans definition och hur styrformerna forhéller sig till ett offentligt etos.
Dessa undersoks dé ett utbrett fokus pd medborgaren samt en diskussion kring
virdegrund och etos framkommer som centralt for utredning i de direktiv och
rapporter som foranleder delbetdnkandet. Chefers mal och ledningens roll dr nagot
som visat sig med tydliga skiljelinjer mellan modellerna och kopplas dven till
bade hur samhillsnyttan definieras samt regel- och resultatstyrningen och kan
dérfor visa pa praktiska exempel av styrningens effekter.

4.1.2 Analysverktyg

Analysverktygets syfte blir att underlétta arbetet genom att kategorisera och
identifiera relevant information fran det teoretiska materialet som ligger till grund
for studien. Modellen anvéinds dven for att lattare och mer systematiskt kunna
svara pa de uppstillda fragestédllningarna. Fortsattningsvis kommer dessa aspekter
redovisas mer ingdende nedan i sitt kontext for vardera styrform.

Modell 1. Jimforelse av styrmodeller

R @ ... Kontroll och Kontroll av input Uppna samhéllsnytta

T.lllYagagzjngssatt uppfoljning av och output pa ett sdtt och effektivitet i
for onskvird politikens input; som sikerstéller verksamheten genom
styrning Tjénster 6vervakasi héllbar ekonomi, att arbeta nira

byrakratisk process  kostnadseffektivitet medborgaren.

och styrande av och en lyhordhet

inflytande. gentemot

konsumenterna.



Regel- och Regelstyrning Mal- och Kontinuerlig
. genom nedbrytning  resultatstyrning utvérdering av att
resultatstyrning oy yppoifter ill genom upprittande  aktivitet foljer syfte
for effektivitet specifika av hoga och uppna okad
instruktioner for prestationsmal for ~ samhéllsnytta.
personal att folja. verksamheten.
Synen pé Inflytandet &r Begrénsat till Medborgare har en
begransat till rostritt administratorers fundamental roll
medborgaren och  y;] och roster hors  tolkning av resultat  som nyckelaktorer i
dess inflytande genom press pa fran utformning av
partier. kundundersokningar. offentlig
verksamhets
styrning.
TR e o Fas.ts'téills av Individuella Individpella och
N politiker och preferenser tolkas av offentliga
samhillsnytta experter; till liten del resultat fran preferenser bestdms
av offentligheten. kundundersokningar genom process av
framtagna av dialog kring resultat
politiker och/eller och mélséttning.
chefer.
Instillni Offentlig sektor har  Ett offentligt etos Ingen specifik sektor
nstillning h 108 K dat pé . .
ar monopol pa ska vara grundat p4  definierar offentligt
gentemot ett offentligt etos och all affdrsvirden och etos men
offentligt etos dess verksamhet gemensamt for upprétthéllande av
jobbar mot detta. privat och offentlig  relationer genom
sektor. delade vérderingar i
alla serviceenheter &r
centralt.
Chefers roll och Att‘s‘e till att Att b%S.tﬁ med Utform% néitverk
) ... politiska beslut och  definition av och genom Oppen dialog,
ledningens mal i lampliga forfaranden mdtande av leverans och
offentlig foljs. dverenskomna faststilla systemets
verksamhet prestationsmal. generella kapacitet.
Skapa tillit genom

att kunna garantera
kvalitet i tjdnster.

Killor: (Pfiffner, 2004), (Denhardt & Denhardt 2011), (Moore, Mark 1995),
(Pollitt, Christopher & Bouckaert, Geert, 2011), (Stoker 2006), (O’Flynn 2007)
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4.2 Traditional Public Management

Max Webers framstillning av den optimala styrningen talar for kontroll
uppifrdn och ner i en hierarki dér politiken, som &r baserad pa regler och
regleringar baserade pa offentlig ritt, bestims 1 det hogsta dmbetet och utfors av
myndigheter 1 nedstigande led didr varje ledning och enskild tjansteman
rapporterar tillbaka till toppen av hierarkin. (Pfiftner, 2004:2)

Webers huvudsakliga karaktidrsdrag for den traditionella styrningen
Sammanfattas av Guy Peters 1 sex punkter: 1) Opolitiska tjanstemédn; 2) Hierarki
och regler; 3) Produktivitet och stabilitet; 4) Institutionell tjanstemannakar; 5)
Intern kontroll; 6) Réttvisa, utat och inom organisationen. (ibid.)

Den traditionella teorin for offentlig forvaltning préglas dven av en tydlig
regelstyrning dér varje uppgift bryts ner i sma bestandsdelar som dr enkla att folja
och pa sa sitt kontrollera. Regelstyrningen som Weber (1947) foresprakar
kommer frén en fOrestdllning om att organisationer med denna typ av styrning
vinner tydlighet kring var auktoriteten bland medarbetare ligger, samt att den
menas fortydliga fordelningen av arbetsuppgifter och vilken kompetens som bor
anvéndas vart. (Weber 1947:330-332)

For att uppna effektivitet och satta mal dras en tydlig skiljelinje mellan politik
och administration som 1 forhallande till de politiska besluten ska vara opartiskt
ansvariga for implementering. Aven om mitbarheten av effektivitet och
produktivitet dr relativt komplext menar TPM pé att detta gors bést 1 och med
uppfoljning av méngden resurser som anvinds, métning av politikens input.
Traditionellt sett har métningar skett av bland annat mingden personal, total
summa, méingden energi forbrukad m.m. vilket bidrar med fortsatt mojlighet att
faststélla legitimitet da det kan bevakas var resurser gar och att de utnyttjas
korrekt. Effektivitet uppnds darfor lattast genom kontroll av input och uppfoljning
pa samma sétt. (Pfiffner 2004:7-8)

Synen pa medborgares inflytande, da dess roll inte utgor en del av grunden {or
denna styrning, talade inte helt emot en direkt demokrati men ansig detta som en
osannolik funktion for ett effektivt beslutsfattande. P& s& sitt begrinsar denna
styrning medborgarens inflytande till att sitta press pé sina politiska partier som 1
sin tur menas vara flexibla nog att balansera och beméta behov. Medborgare antas
ha ett utbrett ointresse for politiken vilket 1 styrformen bidrar till formande av en
elitistisk demokrati dér politiska ledare som tar sig fram i och med de politiska
partierna istillet &r de som ansvarar for den demokratiska processen. (Stoker
2006:44-45)

Styrformer skiljer sig i vart politikens méalbild och viardegrund skapas och vi
aterkommer da till den tidigare ndmnda hierarkin och en implementering genom
tjdinstemidn som befinner sig atskilda fran de beslutsfattande organen. Inom
traditionell forvaltning &r det darfor politiker och experter som ansvarar bade for
hur definitionen av samhéllsnytta bestims men dven for hur ett offentligt etos
utformas. Detta offentliga etos ska genomsyra politiken vilket ska foljas av
resterande grenar av forvaltning och dess tjdnstemén (Stoker 2006:44). I och med
att offentlig sektor i traditionell forvaltning &r bérare av detta offentliga etos skiljs
den dven i denna styrmodell till stor del fran privat sektor (Osborne 2010:11).
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Chefers roll inom traditionell forvaltning ar framfor allt att agera ansvariga
verkstéllare av politiken och ska pd samma sitt som vilken byrdkrat som helst
under de beslutsfattande organen ritta sig efter politiska beslut och ha som uppgift
att rapportera uppfyllelse av médl och ha som malséttning att dessa i storsta
mojliga man méts. (O’Flynn 2007:361)

4.3 New Public Management

New Public Management ar den modell for styrning vars namn myntades av
Christopher Hood (1991) och innebér de reformer som skett i forvaltningspolitik
sedan slutet av 1900-talet (Hood 1991:3). Christopher Hood (1991) definierar
NPM utifrén sju ledande rubriker, styrning, prestation, kontroll over politikens
utfldde, decentralisering, konkurrens och privatiserad styrning (Hood 1991:4-5).

NPM har med dessa utgangspunkter definierats pd méanga héll och en av
utgangspunkterna 1 litteraturen kring NPM ér att fungera optimalt for det nya
samhille styrningen ska verka i. Samhéllet hade omformats frén industri- till
informationssamhélle och ekonomiskt vdrde lades snarare i information och
effektivitet snarare 4n i industriell produktion. Aven om produktivitet fortfarande
stod som malbild kriavdes en ny form av styrning for dessa strukturer. (Pfiffner
2004:4)

Det mest utbredda anvindandet av NPM 1 visterldndsk styrning har varit for
att skapa en modell dér det erbjuds ett storre utbud av offentliga tjénster i och med
en mer marknadsorienterad forvaltning. Tillvigagéngsséttet for styrningen dr
alltsa att inforskaffa ett ekonomiskt monopol i offentliga tjanster som ska skapa
nya verktyg for dess funktion och nya motivationer. (Stoker 2006:45)

Effektivitet med fokus pa bland annat bittre utnyttjande av resurser och
kostnadseffektivitet foljde som ett huvudsakligt syfte med NPM. D4 fokus inom
TPM ligger pa métning och uppf6ljning av input si betonar NPM till storre del ett
fokus pé produktivitet genom att méta bade input och output. (Pollitt & Bouckaert
2011, s.10)

Effektivitet ska inom NPM uppnds genom att skapa en rost for medborgaren 1
en roll som konsument dér det offentliga som producent utmanas och pressas till
att prestera i och med konkurrens. P sa sitt kan medborgaren kriva den service
som efterstrdvas och ha storre inflytande i politiken som fors. Produktiviteten ska
dven bevakas av hogre organ i det offentliga men pé ett ldngre avstand 4n tidigare
genom inspektion och reglering for att kontrollera kostnadseffektiviteten och att
dess mal mots. (Stoker 2006:47)

Den mal- och resultatstyrning som NPM foresprakar i sin stridvan efter
effektivitet innebér frimst en fordndring i hur politiska processer dvervakas och
utfors, och kan ses som en princip som ska genomsyra verksamheten och styra
byrdkratin bort frin regelstyrning dir processer tidigare varit detaljerade. Som
tidigare ndmnt ska mélen bestimmas genom en pagaende dialog med kunderna
for att folja upp resultat, 6ka den enskilda ledningens autonomi samt minska
detaljstyrningen i forvaltningens processer och utforande for ett bittre resultat 1
offentliga tjdnster med stérkt kontroll. (Christensen et al, 2002:)
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Till skillnad fran den Weberianska modellen spelar beslutsfattare inte en
omfattande roll som 6verhuvuden med monopol pa den demokratiska processen.
Medborgares inflytande dr darfor mer oppet men dven begrénsat till en kundroll
diar dess kanaler in 1 forvaltningen bestdr av kundundersdkningar och
administratdrers tolkningar av dessa. Aven om politikerna aterstar sa #r deras roll
i denna styrning snarare att sitta upp tuffa mal och tillsitta mal utifran
samhéllsnyttan som tas fram genom en, sd som tidigare ndmnt, byrdkratisk
process med grund 1 kundernas behov. (Pfiffner 2004:5-6)

NPM efterstrdvar dven ett avskaffande av den traditionella Weberianska
styrningen da modellen till stor del avvisar de tidigare hierarkiska idéerna och
framhdver en platt organisation som vénder sig till de som politiken paverkar
genom att Oppna upp en marknad dir medborgaren &r kunden. I denna
organisation av styrningen dr ett offentligt etos bestdende av att de betonade
viardena 1 privat sektor ska gélla marknaden 1 sin helhet med det offentliga
inkluderat. Dessutom framhdvs i detta etos ett storre fokus pa affdrsmissiga
véirden dn vad som 1 tidigare modeller framkommit. (Osborne 2010:11)

Styrning genom New Public Management stridvar dven efter att bidra till
chefernas utrymme att agera mer fritt i sin yrkesroll och ledningen har ett okat
utrymme att leda utan att politikens beslutsfattare tvingas kompromissa kring sina
malséttningar. Instruktioner till chefer sker endast genom definition av
produktivitetsmél och dverenskomna processer kring métning snarare dn genom
den typen av byrékratisk regelstyrning som NPM syftar till att rora sig bort fran.
Politiker éaterintrdder i1 processen endast dd det ska utvirderas huruvida de
uppsatta malen som cheferna ansvarar for har motts (Stoker 2006: 46). Chefens
roll med storre utrymme for eget ansvar ska frimja en mer dynamisk forvaltning
déar bade rekrytering och anpassning till kundens och verksamhetens behov kan
ske mer flexibelt vilket anses legitimt sd linge dess handlingar foljer ansvaret 1
anstéllningskontrakt och offentlig rétt (Pfiffner 2004:6).

4.4 Public Value Management

Parallellt med de tidigare nimnda styrformerna TPM och NPM har styrmodellen
Public Value Management (PVM) utvecklats, vilken utgérs av influenser fran
teorier och synvinklar som tagits fram av tankesmedjor och icke-statliga
organisationer s& vil som av forskare och verksamheter inom offentlig sektor.
Mark Moore (1995) banade vig for diskussionen om Public Value som styrform
genom sin utvecklade teori for hur chefer och ledningar kan agera som skapare av
samhéllsnyttan (Moore 1995). Vidare har dversittningen av Public Value 1 texten
bendmnts som samhéllsnytta.

Utvecklingen av PVM som styrform har skett genom en syn pa tidigare
forvaltningsmodeller som otillrdckliga 1 potentialen att ta tillvara pa samhéllets
behov och medborgarens roll i styrningen och menar pé att byrékratin gjorts for
otillgdnglig genom komplicerade system och detaljerade svértolkade processer.
Detta menas i sin tur passivisera invanarna till mottagare av tjdnster som inte
utformats for deras behov. De som talar for denna modell ifrdgasitter dven
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konkurrens och ekonomiska aspekter som grundliggande incitament i en
fungerande forvaltning. 1 likhet med de fridgestédllningar som foranledde idéerna
kring NPM forsoker d&ven PVM hitta svar pa hur verksamheten kan optimera
relationen mellan resurser, tjdnster och medborgare och hur detta pa bista sitt
forvaltas och f6ljs upp. (Guthrie & Russo 2014:1)

En av de huvudsakliga utgangspunkterna i Public Value Management i denna
relation dr grundantagandet att de medborgare som pédverkas av politiken som fors
ska vara en stor del av dess utformning. Centrala moment ar dven att ta tillvara pa
professioners kompetens som finns i offentlig sektor och vikten av att utveckla
nya och mer anpassade fragor i kontroll och uppfOljning av tjansternas
effektivitet. Den tidigare ndmnda samhéllsnyttan framkommer som ett centralt
koncept. (ibid.)

Aven effektivitet och uppfdljning ser annorlunda ut inom PVM som menar pa
att styrning varken ska rikta in sig pa input eller output exklusivt, utan ska anpassa
maétningen till verksamhet den berdr da olika tjénster och organisationer mits bést
pa skilda satt. Ett skifte sker i modellen frdn att centrera kostnadseffektiva
16sningar till ett fokus pé tillforlitlighet och att kunna méta kollektiva preferenser.
Denna syn pa effektivitet skiljer sig alltsa till stor del TPM och NPM samtidigt
som effektivitetskriteriet kan dven menas avtagande 1 sin helhet. Vidare kan man
se en tydlig skiljelinje 1 PVM och tidigare reformer i och med vad som kan menas
innebdra ett paradigmskifte da definitioner av effektivitet, pélitlighet och rittvisa
omdefinieras. (O’ flynn 2007:359)

PVM vilar pé en grundtanke om att byrakratins tjinstemén 1 néra kontakt med
medborgaren kommer att agera for samhéllets bésta. Dirav skulle PVM 1 styrning
innebdra en omvilvning frdn samhéllen som préiglas av NPM da detta skulle
innefatta nya sétt att se pa offentlig verksamhet, hur politiken formas och hur
tjénster utfors. (ibid.)

Samhillsnyttan och vad som é&r av virde 1 politiken framkommer 1
styrmodellen genom att den syftar till att ta ett steg ndrmare invanarna én vad
NPM tidigare lyckats &stadkomma, och menar pa att definitionen maste
uppkomma och omvilvas konstant genom direkt dialog med de som &r berorda av
politiken. Relationen till medborgaren bor vara utformad 1 likhet med en
aktiedgares inflytande 1 ett bolag och ska alltsa forhalla sig som dgare gentemot
det offentliga. For att uppna effektivitet ska det da tas tillvara pd medborgarnas
kompetens och behov frén varje enskild verksamhet. (Stoker 2006)

Nér man ser till PVM och ett offentligt etos har det av foresprikare bland
annat diskuterats i forhallande till synen pd en allmidn medborgarservice som inte
ar begrinsad till det offentliga. Denna medborgarservice bor stricka sig bade till
den privata sektorn samt till idéburen sektor da samhillet idag ldgger allt storre
vikt pa att dven privata verksamheter organiserar sig i en social roll.
Fortséttningsvis kan det darfor vara av stor vikt att detta etos for en Okad
samhillsnytta dven utvecklas 1 privata tjanster. Aldridge och Stoker (2002) som
foresprakar denna styrmodell foreslér fem punkter for att upprétthalla ett offentligt
etos som foreslds ska gilla alla serviceinriktade verksamheter. De sju punkterna
bestar av; 1) Ett starkt fokus pad produktivitet genom konstant flexibilitet; 2)
Transparens och betonad Oppenhet for okad palitlighet; 3) Kapacitet att mota
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rittigheter for alla tjdnsternas brukare; 4) Ansvarsfull rekrytering dér personalen
kan forutsattas vara kompetent, motiverad och professionell; 5) Bidragande till en
allmén sambhéllsnytta genom samarbeten mellan sektorer for att kunna mota
samtliga medborgares behov. (Aldridge & Stoker 2002:7-8)

Chefsrollen definieras pa nytt i PVM och chefer mots av en mer nitverkande
uppgift, att kunna moéta skilda mal samt vara 6ppen for att lira sig overldgga och
driva kommunikation for att forbdttra verksamheten och O6ka samhaéllsnyttan.
Aven chefernas kompetens blir flytande di rollen som chef till stor del ska
innebdra utveckling av vad som fungerar i just dennes verksamhet och forvéntas
anvianda sin kompetens for att forma sin organisation 1 storre utstrickning &n 1
tidigare styrning (O’Flynn 2007:361-363). O Flynn (2007) uttrycker att dessa nya
kvaliteter 1 chefsrollen kan innebdra en omfattande fordndring vars utveckling
kommer kréva stor betoning i en ny forvaltningsmodell (O’Flynn 2007:363).

Slutligen kan man uttrycka att foresprakare for PVM dr missndjda med den
den ekonomiskt inriktade ingdngen som NPM har att erbjuda men motstridiga att
atergd till en traditionell hierarkisk offentlig forvaltning och menar pa att en ny
modell behdver utvecklas i1 det ndtverkssamhille som dagens offentliga
forvaltning utvecklats och bor fortsitta utvecklas med. (Stoker 2006)
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5. Resultat

I texten nedan presenteras resultat som tagits ur de tvd dokument som utgor
materialet for tillitsdelegationen. Innehéllet presenteras med utgangspunkt i de
ovan ndmnda sex aspekterna i modell. 1. Fortsittningsvis presenteras en analys av
detta resultat foljt av en diskuterande slutsats.

5.1 Tillvagagéngssitt for onskvird styrning

Offentlig sektor har fatt utstd vid kritik rérande NPM och hur dess
detaljstyrning gor verksamheter stillastdende, hdjer arbetsbordan i och med
onddig administration och skapar avprofessionalisering hos de yrkesverksamma
nirmast medborgarna. Professionsbaserad styrning dir yrkesprofessionella star pa
frontlinjen for styrningens utformning har uppkommit som ett bemodtande till
kritiken mot NPM och har utvecklats genom tillitsdelegationen i Sverige.
(Bringselius 2017: 5)

Foresprakare for tillit 1 styrning menar pad att avtagande fokus pé
administrativt ansvar bestdende av rapportering och dokumentation har lett till att
potential for en mer 16nsam styrning. Detta ldmnar utrymme for 6kat for fokus pa
brukare av politiken. Rapporten av Bringselius (2017) bidrar med teoretiskt
underlag for delbetidnkandet och hér definieras syftet med tillitsbaserad styrning
och ledning som 6kande av tillit till de yrkesverksamma som bemdter brukare av
politiken och brukarna sjdlva. Tillvidgagingssittet for detta tillitsskapande utgér
ifrdn tre sammansvetsade hornstenar dar tilliten bor utvecklas, kultur, styrning och
organisation. (ibid.)

Delegationens delbetinkande definierar vidare tillitsbaserad styrning 1 form av
en teoretisk definition som lyfter foljande tre punkter. Tillitsbaserad styrning dr 1)
fokuserad pa syftet med verksamheten och medborgares behov dir varje niva i
politiken verkar for att; 2) framja samarbete och helhetsperspektiv; 3) bygga
relationer baserade pa tillit och; 4) frimja formaga, vilvilja samt integritet. (SOU
2017:56 S.47)

Utgéngspunkter som framkommer i delbetédnkandet &r att skapa en styrning
dér varierande behov kan tillgodoses, att skapa en forutsdgbarhet i leverans av
tjianster med mojlighet till inflytande och anpassning samtidigt som bade en
demokratisk och ekonomiskt effektiv forvaltning maéste frimjas genom en
gemensam statlig viardegrund. (SOU 2017:56 S.21)

En annan utgéngspunkt i tillitsdelegationens tillvigagangssitt dr en minskad
standardisering av processer samt insikt om att en typ av styrning knappast kan
implementeras i samtliga verksamheter. Tillit 4stadkommer man nér medborgare
far individuella behov métta genom en lyhord process dir de sjdlva har inflytande
och kénner tillit till samtliga nivéer av forvaltning. (SOU 2017:56 S.33)
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5.2 Regel- och resultatstyrning for effektivitet

Den effektivitet som betonas inom tillitsdelegationens teoretiska grund uppnas
genom att ta tillvara pd kompetens for bdsta mojliga utfall for brukare. Den
administrativa trend 1 fOrvaltning dir detaljstyrning &r centralt forsvérar
samverkan och gor verksamheten mindre effektiv da brukarens behov inte kan
motas 1 ritt tid samt forsvarar motande av mer komplexa behov. (Bringselius
2017:3)

Flexibilitet, fokus pé brukaren, en stirkt verksamhet, en god arbetsmiljé men
framst effektiviteten uppnds genom styrning med mer tillit. Effektiviteten gynnas
av en forvaltning dar gemensamma mal nas i och med institutionellt samarbete
och en minskad administrativ borda for de yrkesverksamma. (ibid.)

I den tillitsbaserade organisationen uppnds effektiviteten genom helhetssyn
och utvecklade system for att frimja kunskapsutveckling vilket kan innebéra allt
frin okat skapande av utbyten mellan verksamheter och sektorer till att frimja en
evidensbaserad verksamhet. Detta arbetssitt kan bendmnas som kunskapsstyrning
dar kunskap utvecklas pa en organisatorisk niva frimst genom interaktion mellan
minniskor. Det &r hir som de tre hornstenarna samverkar och kultur blir
tillsammans med organisation och dess styrning ett viktigt inslag for tillitsfull
effektiv forvaltning (Bringselius 2017:11). En metod for styrningen blir vidare att
gora sig av med dessa icke-evidensbaserade metoder men kraver dven en Okad
betoning pa ansamling av kunskap, forskning och uppféljningar (SOU 2017:56 s.
55).

I rapporten av Bringselius (2017) framkommer i politikens
implementeringsprocess ett behov av utvecklad kvalitetsstyrning da detta anses
vara en svag lank i effektiv styrning som inte dr specifik nog for varje enskild
verksamhet. I samband med en tillitsbaserad styrning kan det vara gynnsamt att
gora sig av med onddigt ekonomiskt fokus men samtidigt skapa en samverkan
mellan kvalitets- och ekonomistyrning. Styrning genom att bryta ner
verksamheten 1 splittrade delmél undviks i denna styrning och menas medfora
risker for att verksamheten splittras och skiftar fokus fran brukaren av politiken.
(Bringselius 2017:12-16)

De typer av styrning som slutligen presenteras 1 delbetdnkandet &r
normstyrning, prestationsstyrning, regelstyrning och ekonomistyrning.
Tillitsbaserad styrning tar sikte pa att anvinda sig av samtliga typer. Anvindandet
av regelstyrning dr debatterat och fOrutséttningarna for att denna ska kunna
anvindas for tillit adr att diskussionen om lagar och regler inte ska vara
trogflytande samt att kanaler ska finnas for att kunna diskutera dessa i1 forhallande
till samtliga typer av myndighetsutovning (SOU 2017:56 s.51). Samtidigt handlar
anvindandet av ekonomistyrning i detta fall om en anpassning av denna for varje
verksamhet for att undvika en onddig detaljstyrning. S& som ndmnt dven i
kunskapsunderlaget dr normstyrning en viktig aspekt av den nya styrningen och
chefer far hir en utokad roll i och med ett ansvar som uppritthallande av en
virdegrund (SOU 2017:56 s.53).
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5.3 Synen pa medborgaren och dess inflytande

Samarbetet mellan invanare och forvaltning dr en grundliggande aspekt for
denna foreslagna styrning och férdndringarna som soks syftar till att just fordndra
forhdllningssattet institution och brukare emellan. Medborgare ska ha mojlighet
att paverka ndr politiska beslut inte &r effektiva och det ska vara mgjligt for
medborgare och medarbetare att lyfta dessa frdgor mot hogsta politiska nivén.
Dialog och 6ppenhet betonas och nédtverksstyrning ndimns som grund 1 styrningen
och motet mellan brukare och byrékrati i ett nédtverk blir centralt. (Bringselius
2017:6)

Da de avgoérande parterna i huruvida staten tillhandahaller tjénster av god
kvalitet, réttssdkerhet, tillgdnglighet och jdmlikhet d&r medborgarna, anses de
fundamentala 1 den tillitsbaserade styrningen. D4 mal- och resultatstyrning har
medfort att malsdttningar s& som behovsstyrning, likvardighet och
andamalsenlighet inte alltid blir métta dr det av storsta vikt att inkludera
medborgarna 1 framtida styrning, involvera de som poltiken tjanar (SOU 2017:56
s.178). For att etablera tillit &r det grundldggande att medborgaren ska ha rétt och
mojlighet att d&ven Overklaga beslut som 1 sin tur maste kunna korrigeras. For att
detta ska kunna ske dr transparens dven ett viktigt kriterium i denna styrning.
Medborgaren ska ha mojlighet att fa inblick for att kunna avgéra om de
verksamheter som &dr offentligt finansierade verkar mot sina mal och 16ften enligt
tagna beslut (Bringselius 2017:20).

5.4 Definitionen av samhéillsnytta

Definitionen av styrning av god kvalitet beskrivs 1 delegationens
delbetinkande som;

”God kvalitet uppstdr nidr medborgarens behov tillgodoses genom att
utgdngspunkter fran savidl medborgare, medarbetare som politik tillvaratas.” -
SOU 2017:56 5.70

P& samma sétt som tjdnstemidn kan ses som demokratins véktare menar
Bringselius (2017) dven att brukaren ska ta del av den rollen da de som mottagare
av politikens utflode kan spela stor roll i utvecklingen av tjdnster. Visselblasning
menas dven ha potential att utvecklas bade sé att det nar medborgare men dven sé
att det som uppdagas inte alltid &r missforhallanden, utan dven konkreta forslag
for verksamhetens forbattring da det pa sa sétt kan tas tillvara ett dnnu bredare
spektrum av kompetens. (Bringselius 2017:18)

Aven yrkesprofessionella har en stor roll i politiska beslut, bade i forberedelse
av dessa, vid implementerande och 1 uppfoljning och utviarderande. Denna roll ska
kvalitetssdkra besluten och undvika hierarkiska uppdelningar mellan det politiska
och de verksamma 1 kontakt med brukare. Tillit skapas hdr genom att ha en
konsistens over tid dér det finns ett faktiskt inflytande och genom att 6ppna upp
dialog och inte separera olika nivaer av forvaltning som 6verldgsna andra nér det
géller beslutsfattande. (SOU 2017:56 s.55)
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5.5 Instéllning gentemot ett offentligt etos

I rapporten av Bringselius (2017) diskuteras dven den statliga viardegrunden
och ett offentligt etos. Det etos eller vardegrund som uttrycks ldmplig for en
tillitsbaserad styrning, 1 kombination med lagar och regler, beskrivs som
informell. Detta etos bestdr av védrderingar, attityder och kultur (Bringselius
2017:3). En oOppenhet for oliktinkande betonas, och det lyfts fram hur en
organisation bor inse vérdet av mangfald till skillnad frdn den homogena kultur
som tidigare ansetts onskvirt. Samtidigt som tillvaratagande av méingfald beskrivs
som viktig, menas det trots detta krivas en grundliggande virdegemenskap
(ibid.).

I denna virdegemenskap ndmns helhetsperspektivet aterigen vilket innebér att
offentlig sektor och dess tjdnstemidn fOrvintas opartiskt ansvara for mer &n
personliga intressen samt den demokratiska processen och syftar till ett etos dér
alla medborgares behov blir centrala. (SOU 2017:56 5.48-49)

Delbetdnkandet menar vidare pd att en kultur priglad av vilvilja och integritet
med en gemensam virdegrund att std pa dr viktigt for att skapa tillit och varje
verksamhet ska jobba utifrdn detta men dven ha en egen mélsittning dar
ytterligare varderingar kan skilja sig. (SOU 2017:56 s.55)

Varje enskild verksamhet har darfor inte heller ett behov av en egen
vardegrund, utan forvaltningen ska enas pa en hogre niva i de viarden som uttrycks
1 den statliga virdegrunden och vidare ska alla delar av organisationen forenas i
arbetet mot tillit genom brukarfokus, helhetssynen, samt gemensam motivation att
jobba for den enskilda verksamhetens kdrnuppdrag. (Bringselius 2017:21)

5.6 Chefers roll och ledningens mal 1 offentlig verksamhet

I underlaget for tillitsdelegationen av Bringselius (2017) méts man av rubriken
“tillitsbaserad styrning och ledning”. Det utvecklas vidare att ordet ledning lagts
till for att belysa den betydelse som den lokala organisatoriska nivan har, och
organisation framkommer som en av de tre hornstenar som representerar denna
styrning. (Bringselius 2017:4)

Den bedomning som ldggs fram 1 tillitsdelegationens delbetinkande visar dven
den pé att ledning och ddrav chefer ar en viktig lénk 1 skapande av forutsédttningar
for att utforma styrningen 1 den egna organisationen och for att skapa fungerande
relationer mellan brukare och medarbetare (SOU 2017:56 s.134). Yrkesetiken blir
inte bara ett viktigt inslag bland de brukarmoétande tjinsteménnen utan har dven
en roll bland chefer dven om den kunskap som chefer forvéntas ha kan komma att
skifta (SOU 2017:56 s.180).

Utifrdn kunskapsunderlaget i rapporten av Bringselius (2017) kan chefer i sin
roll behdva ta ett steg tillbaka och forhalla sig 6ppna infor nya arbetssétt dar de
inte ska forvintas kunna allt. Den kultur som behdver skapas med hjélp av
cheferna dr en av tillit, brukarfokus och dppenhet vilket gor att uppgifterna infor
detta styrningssdtt kommer se annorlunda ut. Chefernas roll kommer bli mer
medlande &n tidigare och uppgiften blir allt mer beroende av lyhordhet for att
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kunna lyfta fram kompetens och skapa ett samarbete utifrdn vilken uppgift som
ska l6sas (Bringselius 2017:10). Chefer kommer fortfarande ha ett betydande
verksamhetsansvar, men rollen blir mer delegerande &dn styrande och
kontrollerande d& chefer snarare ska uppmuntra medarbetare till sjdlvstindighet
och kompetensutveckling (ibid.).

Milet med ledningen i1 denna styrning &r att skapa ett samspel mellan de tre
hornstenar som ndmnts tidigare i texten, kultur, styrning och arbetsorganisation.
Ett av ledningens mal i styrningen blir darfor att vara lyhord gentemot den kultur
som préaglar verksamheten for att undvika risk for ineffektivitet och skapande av
spanningar och konflikter. (ibid.)

Ledningens uppgifter kan dock komma att skifta beroende pa verksamhetens
behov. Balansen som ska uppnds stir mellan ledning genom normer och
vérderingar och ledning genom kontroll, lagar och regler dven om det som ska
efterstrivas alltid &r sa lite detaljstyrning som mdojligt (SOU 2017:56 s. 151). En
verksamhet didr det mellan politiker, chefer och medarbetare rader skilda asikter
och uppfattningar kring syfte och malséttning kan till exempel visa sig vara 1
storre behov av kontroll. Detta spelar dven in pa den tidigare ndmnda synen pd
effektivitet som kan behova uppnds med olika medel beroende pa verksamhet
(SOU 2017:56 5.149).
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6. Analys

Utifrén fragestédllningarna som ndmnts tidigare i uppsatsen kommer det nedan
foras en diskussion kring resultatet. Diskussionen fors kring de aspekter av
styrning som redogors for i analysverktyget.

Nir vi ser till tillvigagangssdtt kan man se att tillitsdelegationen uttrycker
misstycke for uppfoljning och administration i och med den detaljstyrning som
menas folja av en for tit kontroll (Bringselius 2017:12-16). Det tillvigagangssatt
som betonas dr baserat pa relationer och nitverkande mellan alla beslutsnivaer av
forvaltning samt med medborgarna oavsett beslutsnivd (SOU 2017:56 s.178). 1
detta avseende skiljer sig styrningen avsevirt frdn Traditional Public Management
(TPM). Dér kan en tydlig hierarki urskiljas och beslutsfattarna syftar inte till
kontakt med medborgaren mer dn genom partier (Stoker 2006:44-45).
Tillitsdelegationen uppkom till stor del som ett svar d& New Public Management
(NPM) ansags fokusera mer pd kostnadseffektivitet och administration for att nd
mal, d4n genom att mota brukare och anpassa sig till komplexa behov (Bringselius
2017:5). Dérav kan man mena pa att tillvigagangssittet for forvaltningen med den
nya styrningen inte stimmer overens med den som NPM foresprakar d&ven om
tillitsdelegationen inte utesluter mojligheten till resultatstyrning (SOU 2017:56 s.
51). Diaremot kan vi urskilja likheter med PVM dir samhéllsnyttan star i fokus.
Tillitsdelegationens delbetinkande synliggdr ett utbrett fokus pa brukarens behov
(SOU 2017:56 S.33). Detta kan menas vara en indikation pa influenser fran PVM,
dir skapande av samhillsnytta dr centralt i1 likhet med tillitsdelegationens
brukarfokus.

Om vi istéllet jamfor hur de olika modellerna jobbar mot effektivitet kan vi se
hur tillitsdelegationen ror sig fran den syn pa effektivitet som dominerar TPM.
TPM syftar till att effektivitet uppnds genom att bryta ner uppgifter for personal
att folja (Weber 1947:330-332). Tillitsdelegationen syftar istillet till att gora dessa
processer sa dtkomliga som mojligt for de yrkesverksamma (SOU 2017:56 s.55).
Styrningen genom NPM strivar snarare efter effektivitet genom mal- och
resultatstyrning, och det kan anses att det dterspeglas att delegationen utvecklats i
ett samhdlle som lidnge préglats av NPM. Malsattningarna genom resultatstyrning
visar sig ndmligen 1 flera avseenden bestd i en tillitsbaserad modell dven om de
utvecklats till att vara mer villkorade av huruvida de &r relevanta for den enskilda
verksamheten (SOU 2017:56 s.51). P4 samma sitt kan man mena pd likheter med
PVM som talar for en utbredd anpassning av maétningar 1 verksamheter som
anpassas till varje enskild verksamhet. Man kan dock anse att tillitsbaserad
styrning skiljer sig fran PVM. I PVM anses det bland annat att
effektivitetsbegreppet omdefinieras till krav pd utbredd samhéllsnytta och bortser
till stor del frdn kostnadseffektiva mailsittningar (O’flynn 2007:359). Aven om
tillitsdelegationen vill stdrka brukarens roll i1 likhet med detta synsdtt sd star
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ekonomistyrningen alltsd kvar pd agendan. PVM stoter till stor del ifrdn sig
ekonomiska incitament och tillitsdelegationen syftar till att ekonomistyrning ska
kvarstd, om dn forsvagat, och kombineras helst med en okad kvalitetsstyrning
(Bringselius 2017:12-16). Detta kvarstiende ekonomiska fokus kan snarare
kopplas till NPM. NPM syftar till att 6ka kvalitet i tjénster, dock genom ett
kundliknande bemdtande, diar ekonomivirden lyfts i samband med mer lyhort
bemotande av brukaren.

Samtidigt kan man mena pa att tillitsdelegationen visar pa en trend i styrning
som inte forhéller sig i1 likhet med ndgon av de teoretiska modellerna. Det visar
sig en flexibilitet i typer av styrning dér allt fran regelstyrning till normstyrning
presenteras som potentiella arbetsmetoder och inget tillvigagéngssitt dr det enda
ritta for samtliga verksamheter. (SOU 2017:56 s.51)

Synen pa medborgarens inflytande framkommer péd skilda sitt i de olika
modellerna. Tillitsdelegationen talar som tidigare nimnt for att skilda typer av
styrning ska komma att prédgla verksamheterna. Trots detta dr malet av
medborgare som ytterst involverade 1 styrning tydlig i texterna oavsett metod
(Bringselius 2017:20). Om regelstyrning praglar en verksamhet ska reglerna alltsd
vara dynamiska och dess fordndringsprocess lika sd och om normstyrning praglar
verksamheten ska dialog med medborgaren for att framstdlla dessa virderingar
vara centralt (SOU 2017:56 s.178). I detta avseende kan man mena att
tillitdelegationen motsitter sig TPM dir medborgarens ointresse for politiken
betonas som en motivation for en elitistisk demokrati med begrédnsat inflytande
frdn det offentliga. NPM har motiverats av liknande malséttningar for
brukarinflytandet som tillitsdelegationens material talar for men med ett sndvare
syfte och synsitt p4 medborgaren som kund vilket inte aterspeglas 1i tillitsbaserad
styrning. Aven om motivationen kring dkat medborgarinflytande dr liknande i
NPM och tillitsbaserad styrning kan tillitsdelegationens delbetinkande menas
framst likna PVM pé denna punkt, da relationen inom PVM definieras som att
medborgaren ska agera som dgare 1 forvaltningen som i ett aktiebolag och har rétt
till inflytande 1 dialog. Detta kan liknas vid delegationens instillning till att den
som tjdnsterna brukar ska vara med och utforma dem (Bringselius 2017:18).
Vidare framkommer nétverksstyrning som ett begrepp 1 tillitsdelegationens
rapport (Bringselius 2017:6). Detta mal dr gemensamt for tillitsbaserad styrning
och PVM som menar pa dppenhet for samarbete mellan sektorer.

Annu en aspekt som framkommer i modellerna #r att man kan urskilja vart
politikens utfall bestdms, vart samhéllsnytta definieras. | TPM ar det tydligt att
samhéllsnyttan bestdms i den hdgsta nivdn av politiskt beslutsfattande dér det
offentligas inflytande som tidigare ndmnt &r ytterst begridnsat. 1 NPM ér
definitionen aningen mer anpassad efter medborgaren som kund. Vidare &r PVM
den som mest aterspeglas i tillitsdelegationen. Samhillsnytta anses vara en
produkt av processer som bestar av konstant dialog for att kunna mota komplexa
och behov pa bésta sitt (Bringselius 2017:18). Detta framkommer pé liknande sétt
1 PVM dir dialog och 6ppenhet betonas i politikens utformning.

Inom TPM formas ett offentligt etos av de hogst uppsatta politiker och
experter som utgor eliten. Och de virden som betonas ska vara atskilda de i en
privat sektor och genomsyra samtliga grenar av forvaltningen. Detta skiljer sig
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drastiskt frdn den syn pd etos som NPM utvecklat som innebér ett etos som
sammanvévs med privat sektor genom servicevdrden och ska gélla samtliga delar
av samhillets marknad med det offentliga inkluderat som en del av marknaden.
Tillitsdelegationen skiljer sig fran bada dessa, &ven om man kan se likheter i att
TPM syftar till ett etos som dr skiljt fran privat sektor. Tillitsbaserad styrning ska
grunda sig 1 den gemensamma statliga vardegrunden men ytterligare viarden ska
vidare kunna skilja sig mellan verksamheter (SOU 2017:56 s.55). I likhet med den
viardegrund som foresprikas av Lundquist (1998) med opartiska tjanstemén ska
samma princip gélla styrningen genom tillit (SOU 2017:56 s.48). PVM liknar
snarare NPM 1 synsitt kring ett serviceinriktat etos som inte dr begrénsat till det
offentliga. Aven om ménga av de punkter som betonas i detta gemensamma etos
nidmns i tillitsbaserad styrning s& som flexibilitet och dppenhet s& kan man mena
pd att tillitsbaserad styrning har utvecklat ett etos som snarare ska gilla pa
liknande sitt som det etos som foresprdkas av TPM. Detta da ett gemensamt
offentligt etos ska finnas dven om det pa en lidgre nivéd av forvaltning utvecklats
frdin TPM 1 mogjligheten till flexibilitet mellan verksamheter (Bringselius
2017:21).

Slutligen innebér varje styrform nya mal och nya roller for s& vil ledningar
som chefer. Det forsta man mdts av i1 rapporten av Bringselius (2017) &r rubriken
“tillitsbaserad styrning och ledning”. Ordet ledning visar sig centralt for den
lokala organisationens funktion i styrningen (Bringselius 2017:4). Chefernas roll
ar till stor del skild fran TPM dér cheferna framst agerar verkstéllare av politiken
som beslutats och ledningens mal ska vara att méta mél som sétts upp av hogre
nivder av beslutsfattande (O’Flynn 2007:361). Chefer forvintas delegera och
Oppna for medling snarare 4n styra och kontrollera i tillitsbaserad styrning och ska
se till att alla medarbetares kompetens kommer till anvindning pé rétt plats i
verksamheten (SOU 2017:56 s.134). Paralleller kan dras till PVM dér chefer
menas vara nitverkande och drivande av verksamhetsutvecklingen. I dessa tva
styrformer visar sig en flexibilitet 1 chefers ansvar med mdjlighet att forma sin
verksamhet och dess tillvigagangssitt. Detta syns inte i NPM dven om man kan
se likheter 1 hur det syftas till att 6ka chefers utrymme att agera fritt och pé sé sétt
Oka ledningens inflytande. Samtidigt kan NPM menas begrinsa sig i hur mélen
sdtts upp 1 en ledning ddr inflytandet frn botten upp dr begrénsat, till skillnad fran
vad som forsoker astadkommas 1 PVM och tillitsdelegationens foreslagna
nédtverksstyrning dér invdnarnas direkta inflytande har en fundamental roll.
Samtidigt kan tillitsdelegationens forslag trots detta visa pd en potentiell
utveckling av det dominerande NPM som &dven den modellen visar pa
malsdttningar for att ge ledningen utdokat ansvar i en dynamisk offentlig
forvaltning.
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7. Slutsats

Denna uppsats har strévat efter att svara pa 1 vilken riktning svensk forvaltning
ror sig i forhéallande till tre idealtyper av styrmodeller samt att undersoka om det
héller pa att ske en forskjutning frdn NPM 1 svensk forvaltningskultur i samband
med forslaget om tillitsbaserad styrning.

I den tillitsbaserade styrningens tillvigagangssitt kan vi se stora likheter med
PVM som syftar till skapandet av en ndtverkande styrning som stricker sig mellan
sektorer och 1 materialet skapas en tydlig skiljelinje frin NPM samt den
svaratkomliga byrdkrati som vidare betonas 1 TPM. Offentlig forvaltning som
foresprakar administrativt arbete och kontroll menas motsétta sig det brukarfokus
som bade tillitsdelegationen och PVM talar starkt for.

Samtidigt motsitter sig inte tillitsbaserad styrning den resultatstyrning som
betonas 1 NPM och i fler avseenden kan man se hur tillitsdelegationens metoder
ror sig mot liknande motivationer som NPM, om dn utvecklade, dd 4ven NPM
syftar till att komma ndrmre medborgaren och 6ka dess inflytande.

Négot som till stor del visat sig i tillitsdelegationens delbetinkande och i
rapporten dr medborgares mojlighet till inflytande och utformande av
samhéllsnyttan vilket betonas pa skilda sétt frdin NPM dér det inte talas om nagon
direkt dialog med medborgarna. Ingen tillbakagéng verkar heller vara aktuell till
det hierarkiska samhélle som framkommer med TPM. Dock kan det etos som
diskuterats menas vara mest likt det slutna etos som framkommer 1 TPM men har 1
tillitsbaserad styrning stdrre utrymme for att vara flexibelt och detta kan dérfor ses
som en vidareutveckling av en aspekt fran TPM. Tydliga influenser syns dock i
hur PVM har en lik syn péd dialog och nétverkande, dér brukaren dr med och
utformar politiken och dess malsittningar. Aven om vi hir kan argumentera for ett
skifte mot PVM sé kvarstar dock maélet att 6ka medborgares inflytande inom
NPM. Diaremot ser vi att synen pd verksamhetsanpassning ér 1 likhet med PVM,
men dven hdr kan vi urskilja kopplingen till NPM, d& ekonomiska incitament
delvis finns kvar frdn NPM pé ett sitt som inte stimmer Gverens med ett skifte
mot PVM. Om tillitsbaserad styrning dock skulle fortsdtta utvecklas ndrmare
PVM kanske vi till och med kan komma att se ett bortfall av kriteriet kring
effektivitet som vi kénner till det, d& det argumenterats for att detta begrepp
definieras annorlunda 1 PVM é&n vad som tidigare gjorts inom styrning.

Chefer och ledning har dven en viktig roll 1 tillitsdelegationens utformning
vilket skiljer modellen ytterligare fran TPM dir chefer ar likt resterande
tjdnstemdn, verkstillare av uppstillda processer och den likhet man kan se ér
aterigen till PVM dir chefer ska vara nidtverkande och utformande av
verksamheten. Dock ser vi aterigen hur de mél for chefer som NPM strdvande
efter aterfinns i tillitsbaserad styrning dir okat inflytande, om &n utdkat i en
styrning mot tillit, kan ses som en gemensam malsittning.
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I tillitsdelegationens material finns sammanfattningsvis aspekter av NPM kvar
vad giller effektivitet och malsittningar i offentlig forvaltning, och det kan
slutligen argumenteras for att tillitsdelegationens syn pa dessa aspekter innebar att
tillitsdelegationen kan ses som en vidareutveckling av NPM, som kan komma att
samexistera med dessa nya influenser fran PVM. Detta kan 1 denna foreslagna typ
av styrning innebéra en forskjutning i hur man ser pd medborgaren, flexibilitet
och vérderingar i ett system dir man varken atergétt till traditionell styrning men
inte heller sokt att drastiskt byta ut styrningens mal och metoder.

7.1 Fortsatt forskning

Forskning som kan vara ldmplig att f6lja denna studie foreslas vara en analys
av den tillitsbaserade styrningen i specifika verksamheter. Vidare undersdkningar
kring dessa kan bidra till en 6kad forstéelse for den tillitsbaserade styrningens
betydelse for svensk forvaltning. Samtidigt kan det vara av virde att gora liknande
studier kring det kommande slutbetidnkandet for en mer uttommande bild av hur
delegationen kommer att te sig 1 implementering.
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