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Forord

Som férvaltningspolitisk satsning dr Tillitsdelegationen nirmast unik.
Det finns {3 statliga utredningar som har samma solida grund i forsk-
ning som Tillitsdelegationen har, genom de bidrag som redovisas i
denna antologi. Totalt diskuterar hiir 23 forskare hur man kan styra
och leda med tillit och varfér det ir viktigt. Tjugo av dessa forskare
har pd nira hdll f6ljt tolv utvalda utvecklingsprojekt i vird, skola och
omsorg — projekt som i nigon min omfamnar tillit som styr-
princip. Ytterligare tre forskare bidrar med mer allminna reflektio-
ner utifrin forskningen om uillit.

Det ir en fantastisk samling bidrag som férenar teoretiska insikter
och perspektiv med praktisk erfarenhet frin olika delar av vilfirds-
sektorn. Merparten av bidragen rér sig dessutom pd sddana "mjuka”
omriden som férvaltningspolitiken sillan brukar nirma sig, frigor om
beror det inre livet 1 styrkedjan. Bidragen visar att goda prestationer
inte alltid kriver mer styrning, som man traditionellt har tenderat att
tro. I stillet kan det snarare krivas mindre styrning och att man aktivt
verkar for att skapa forutsittningar och handlingsutrymme fér lokalt
anpassade 6sningar. Hir ar tilliten 4r central.

Antologin har tillkommit som en sjilvstindig produkt frin fors-
karsamhillet, dir varje forskare svarar {6r sitt bidrag. Vi vill rikta vért
varmaste tack till alla dessa kloka forskare och till alla representanter
for de verksamheter som har medverkat! Méinga andra har ocksi
bidragit till denna antologi, med inspiration, erfarenhet och kunskap.
Vi riktar virt varmaste tack dven till er alla och ser fram emot att fort-
sitta samtalet om hur man kan styra och leda med tillit!

Lund, den 2 maj 2018

Louise Bringselius Laura Hartman
Forskningsledare Ordférande






1 Inledning

Louise Bringselius

Docent vid Lunds universitet
Foretagsekonomiska institutionen
Forskningsledare 1 Tillitsdelegationen

Sammanfattning

Minga medarbetare 1 offentlig sektor upplever att de inte fir chans
att hjilpa medborgare som de skulle vilja. De vittnar om hur vart
sitt att styra och leda vilfirdssektorn 1dag alltfor ofta leder till
motsatta effekter mot de 6nskade. Bland annat handlar det om
stora mingder mil och indikatorer i styrningen, 6kad administrativ
borda, detaljreglering, stuprérstinkande och krympande handlings-
utrymme f6r de yrkesprofessionella i vilfirdens frontlinje. Tillit ska
forstds som ett svar pd denna kritik. Intresset for tillit har okat
drastiskt 1 den internationella forskningen under senare &r och det
mirks nu i de flesta samhillsvetenskapliga imnen och forskningsfilt.
I detta inledande kapitel férklarar jag hur tllit kan férstds som en av
tre grundliggande styrprinciper i alla organisationer, dir marknad
(konkurrens) och hierarki (reglering) ir 6vriga tva. Jag talar vidare om
hur tillit kommer med ett stort fokus pd den professionella etiken,
eller imbetsmannaetiken, som bildar en del av kirnan 1 den virder-
ingsstyrda organisationen. Det arbete som ligger till grund fér anto-
login beskrivs direfter och avslutningsvis sammanfattas bidragen.
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1.1 Inledning

Med all min erfarenhet och kunskap skulle jag kunna gora ett fantas-
tiskt jobb. I grunden ilskar jag det hir yrket och jag vill verkligen hjilpa
minniskor. Men jag kinner inte att jag fir chans. I stillet drunknar jag
1 krav pd rapportermg och dokumentation och mitt arbete mits dess-
utom ofta pd sitt som leder fel. Jag kinner mlg stressad, maktlés och
frustrerad. Onskar att man hade tagit vara mer pi min kunskap.

Citatet ir typiskt for den berittelse man moter pd ménga hall 1 vil-
firdssektorn 1 dag. Den hors exempelvis frin lirare i skolor, virdper-
sonal 1 hilso- och sjukvirden, omvirdnadspersonal i dldreomsorgen
och handliggare i socialgjansten. Det ér allvarliga problem som lyfts
fram, problem som vi behover diskutera gemensamt 1 samhillet.
Hur vill du som medborgare — 1 alla de roller du kan ha — att offent-
ligt finansierad verksamhet ska styras och ledas?

Dagens intresse for tillit har uppstitt som £6ljd av en hiftig debatt
1 sdvil forskning som dagspress. I forskningen har man talat om
virdet av tillit 1 styrning och ledning under flera decennier. Under
senare 3r har denna forskning fullstindigt exploderat. Detta intresse
for wllitsfragor kan forstds som en reaktion mot den starka tilltro till
styrning och reglering som har priiglat &ren sedan 1980-talet. Organi-
sationsforskaren Henry Mintzberg (2017) menar att det har blivit
norm att styra pa ldngt avstind frn kirnverksamheten, t.ex. frdn cen-
trala stabsfunktioner, med tonvikt vid kontroll och med hjilp av en
uppsjo av olika styrsignaler. Han skriver:

Problemet ir en form av styrning och ledning med fjirrkontroll, dir

man ir avskuren frin verksamheten men ind3 fast besluten att kon-

trollera den. Man omorganiserar ofdrtrottligt, miter som en galning,

premierar en heroisk form av ledarskap, gynnar konkurrens dir det
man behdver dr samarbete ...

En studie av Christopher Hood and Ruth Dixon (2015) ger ytterli-
gare beligg f6r denna verklighetsbeskrivning. Den visar att ungefir
var tredje medarbetare i vilfirdssektorns brukarmétande yrkes-
grupper har rationaliserats bort i Storbritannien under de gingna
30 4ren, samtidigt som kostnaderna har férblivit konstanta (eller
okat nigot) di stora resurser istillet har knutits till de centrala
staberna. Det finns tecken pi en liknande trend 1 Sverige, dven om
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den inte ir lika pataglig.' Delvis kan trenden férklaras av marknads-
losningar och digitalisering, som kriver mer central styrning och
samordning. Men Hood och Dixon menar att det framfor allt handlar
om en styrningstrend. Mintzberg (2017) gir pd samma linje, d3 han
talar om en tendens att idealisera styrning pd distans och att heroi-
sera ledarskapet, i stillet att skapa utrymme 1 kirnverksamheten och
heroisera insatserna i motet med patienten, brukaren, medborgaren
(se dven Alvesson 2006).

Denna centralisering och byrdkratisering kan tyckas paradoxal,
eftersom en av ambitionerna med den styrning som utvecklades pd
1980-talet och framit var decentralisering av resultatansvar, med
hjilp av mal- och resultatstyrning. Detta ir ocks en av doktrinerna
1 den samling trender som har kommit att betecknas New Public
Management (Hood, 1991). NPM-trenderna visar pi en ganska
grundlig omorientering 1 synen pd hur den offentliga sektorn ska
styras, med sirskild tonvikt vid marknadslésningar, mitning och
mal- och resultatstyrning.? Manga forskare har vittnat om hur dessa
trender har fitt mdinga allvarliga och oénskade konsekvenser.
Kritiken tar bland annat sikte pd den omfattande granskningen och
hur den paverkar individer och organisationer. Michael Powers
(1996) bok The Audit Society: Rituals of Verification var ett viktigt
bidrag, som belyste hur granskningen kan “kolonialisera” organisa-
tioner och hur den ibland mest genomférs som en ritual, for att ge
legitimitet it verksamhet.

Viktiga bécker pd samma linje 1 svensk forskning ir exempelvis
Administrationssambillet av Anders Forssell och Anders Ivarsson-
Westerberg (2014) och Utrvirderingsmonstret av Lena Lindgren
(2006, samt ny reviderad upplaga 2014). Flera talar om en férsvag-
ning av de klassiska professionernas roll och position, si kallad
avprofessionalisering (se t.ex. Ahlbick Oberg and Widmalm 2016).
Det finns flera som fér liknande resonemang i den sociologiska pro-
fessionsforskningen (se t.ex. Brante 2014; Brante, Johansson etal.
2015). Forskarna Agevall och Jonnergrd (2007) talar om ”styrning

! Se exempelvis reportage i tidskriften Vdrdfokus maj 2018.

2 NPM har ofta anvints fér att férklara vad man vinder sig mot, men olika debattérer har
ibland gett det nigot olika innebdrd. Det introducerades &r 1991 av forskaren Christopher
Hood (Hood 1991), men redan di férklarade han att NPM inte ska misstas fér en sam-
manhéllen idésamling. Han definierade NPM som best&ende av sju olika ”doktriner” (se kort
svensk 6versittning 1 Bringselius 2014).
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med dokument” och hur detta innebir att de brukarmétande pro-
fessionerna forsvagas. Det skapas en dmsesidig misstro, som leder till
simre tjinstekvalitet, simre arbetsmiljo och minskad effektivitet.

Kritiken framstr sirskilt tydligt i en svensk enkitstudie frin
2010. Den visar hur exempelvis 75 procent av likare och 70 procent av
alla lirare upplever att den 6kade byrdkratiska styrningen under
senare ir har varit negativ fér kirnverksamheten (Brante 2014).
Totalt anger i genomsnitt 61 procent av alla offentliganstillda 1
studien att de upplever att styrningen paverkar deras arbete mycket
eller ganska negativt. Se tabell 1.1.

Figur 1.1 Olika professioners upplevelse av den byrakratiska styrningens
effekter for karnverksamheten
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Kélla: Brante 2014. (lllustration: Jonny Hallberg).

I svensk populirdebatt tog diskussionen kring styrningen fart forst
3r 2013, men en uppmirksammad artikelserie av Maciej Zaremba
1 dagens Nyheter (”Vad var det som dodade Herr B?”). 1 en lang rad
inligg vittnar minniskor om en utbredd detaljstyrning av profes-
sionerna 1 offentlig sektor — en detaljstyrning som hade lett dem 1i

> Bakom studien stdr forskarna Thomas Brante, Eva Johnsson, Gunnar Olofsson och
Lennart Svensson, i ett Forte-finansierat forskningsprojekt kallat SPP 2010”. Resultaten
redovisas 1 flera killor.
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riktning mot ”pinnriknande” och sniva ansvar och himmat deras
mojlighet att verkligen ta ansvar for att utveckla de offentliga tjins-
terna. En del av kritiken riktar sig mot ersittningsmodellerna och de
oodnskade incitament som de ibland skapar. Omfattande granskning,
felfinneri, centralstyrning och 6kad administrativ bérda fér brukar-
motande medarbetare hor vidare till berittelserna i debatten.

Detaljstyrning med hjilp av dokument och andra former av
styrsignaler dr en av tre foérvaltningspolitiska trender som SKL:s
programberedning for offentligt finansierad verksamhet ocksg lyf-
ter fram 1 en aktuell rapport (SKL 2018). Dir talar de dven om rit-
tighetstinkande och juridifiering. Till rittighetstinkandet hér in-
stiftandet av flera rittighetslagar, som de menar utmanar det lokala
sjilvstyret och flyttar makten frin politiken. Men framfér allt talar
man om “perspektivtringsel” som méiste hanteras pd den lokala
nivan, ofta just 1 métet mellan medarbetare och medborgare.

Statens styrning via myndigheter kinnetecknas av perspektivtringsel.
Olika myndigheter med ansvar {6r folkhilsa, jimstilldhet, minskliga
rittigheter, barnens rittigheter, funktionsnedsittningsfrigor, tillging-
lighet mm gor oberoende av varandra olika prlorlterlngar Ibland ir
prlorlterlngarna vildigt lika men inte alltid. D4 uppstdr milkonflikter
som pi lokal och regional niv4 blir vildigt svira att forhilla sig till.

Att man 1 offentlig sektor tenderar att skjuta milkonflikter neddt 1
styrkedjan, men har svért att hantera feedback frén kirnverksamheten,
ir nigot som dr vil kint i férvaltningsforskningen (Bringselius, 2013).

Det ir allvarlig kritik som framférs. Bland medarbetare 1 vil-
firdssektorn, men ocksd bland patienter och andra som sektorn
riktar sig till, finns mycket kunskap och engagemang. Att vi lyckas
ta tillvara dessa styrkor ir en angeligenhet for oss alla. Vi behover
forsoka fa till stdnd en ny instillning till styrning och ledning, dir vi
kan ge vilfirdens medarbetare forutsittningar att gora ett gott arbete.
Tillit dr det ord som allt fler anvinder {or att beskriva kirnan i denna
nya styrning och ledning. Det ir ett ord och ett fenomen med solid
grund 1 forskning och ett bra ord att diskutera framtidens styrning
och ledning wutifrdn. Tillit kan férstds utifrdn en definition av
Gambetta (1988), som den subjektiva bedémningen av huruvida en
annan aktdr kommer att utfora en viss handling, oberoende av den
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egna mojligheten att nigonsin kunna kontrollera detta.* En annan
definition av tillit erbjuds av Mayer, Davis och Schoorman (1995,
s. 712). De beskriver tillit som *viljan att gora sig sirbar fér en annan
parts handlingar, baserat pd forvintan om att den andra parten ska
utféra en sirskild handling som ir viktig f6r den som visar tilliten och
oberoende av om det finns méjlighet till vervakning och kontroll”.

I kapitel 3 dterkommer jag med ett forslag pd definition av
tillitsbaserad styrning och ledning, ett begrepp som vi har valt att
anvinda i denna antologi fér att konkretisera hur tilliten kan 6ver-
sittas till praktik.

Med tillit vill vi skapa forutsittningar f6r samskapande av tjins-
ter 1 motet mellan vilfirdens yrkesprofessionella och samhillets
medborgare, utifrdn en respektfull dialog och med anpassning till
individers olika behov och ¢nskemdl. Det ir en friga som berdr
hela styrkedjan, dven relationen mellan exempelvis stat, kommun
och landsting.

Syftet med den hir boken ir att beskriva och analysera hur man
kan styra och leda med tillit. De totalt 23 forfattarna ir forskare
frdn akademiska lirositen runt om 1 Sverige, med minga ars erfa-
renhet frin forskning pa de filt de skriver om. I bidragen kombine-
rar de forskningsperspektiv med fallbeskrivningar. De ger konkreta
rekommendationer och visar pd en riktning f6r framtidens forsk-
ning, praktik och debatt.

I det hir inledande kapitlet ger jag en évergripande introduktion
till tllit ur ett teoretiskt perspektiv. Tillit diskuteras i en mingd
olika forskningsfilt, frdn psykologi, sociologi, arbetslivsvetenskap
och filosofi till nationalekonomi, féretagsekonomi och ekonomisk
historia. I alla dessa filt tillmits tillit stor betydelse for hur vil
grupper, organisationer och nationer fungerar. I det foljande viljer
jag att luta mig frimst mot styrningslitteraturen, professionslittera-
turen och idén om imbetsmannen. Jag beskriver direfter arbetet
med antologin och de tolv forskningsprojekt som ligger till grund
fér merparten av bidragen. Samtliga kapitel sammanfattas slutligen.

*Det finns en omfattande diskussion om skillnaden mellan tillit och fértroende som jag
dock for enkelhetens skull viljer att inte g8 in p3 hir.
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1.2 Tillit — en av tre styrprinciper

Tillit 4r en av tre grundliggande styrmekanismer i organisationer,
enligt forskaren Paul S. Adler (2001). Ett liknande resonemang fors
av exempelvis Ring och Van de Ven (1992). Dessa tre styrmekanis-
mer, med tillhérande styrprinciper, dr marknad/pris, hierarki/auktori-
tet och gemenskap/tillit. Jag viljer att forenkla Adlers resonemang
genom att kalla benimna samtliga dessa styrprinciper. Alla tre prin-
ciperna behoévs, men tilliten ir sirskilt central 1 kunskapsintensiv
verksamhet och 1 kunskapssamhillet 6verlag (Adler 2001; Wenger,
McDermott et al. 2002). Dagens breda tillgdng till kunskap revolu-
tionerar pd ménga sitt samhillet och stiller nya krav pd hur vi
arbetar med styrning och ledning. Konsekvenserna mirks i relatio-
nen mellan arbetsgivare och arbetstagare, men ocksg i relationen
mellan organisationer. Detta har inte minst blivit tydligt som féljd
av digitaliseringen under de gingna decennierna och i debatten kring
Den nya ekonomin kring millenniumskiftet. Ett intressant bidrag
frdn den tiden ir boken New rules for the new economy: 10 radical
strategies for a connected world (Kelly 1998). Dir talar Kelly om styr-
kan av decentralisering och forklarar att man méste “slippa taget i top-
pen”. Han talar om sjilviorstirkande framgdng och om vikten av att
lata kunderna driva och utveckla verksamheten. Adler f6r ett liknande
resonemang, iven om det inte utgdr frin den digitala ekonomin, utan
snarare frin den breda tillgingen tll kunskap. Han férklarar:

Knowledge is a remarkable substance. Unlike other resources, most
forms of knowledge grow rather than diminish with use. Knowledge
tends, therefore, to play an increasingly central role in economic deve-
lopment over time. Increasing knowledge-intensity takes two forms:
the rising education level of the workforce (living or subjective know-
ledge) and the growing scientific and technical knowledge materialized
in new equipment and new products (embodied or objectified know-
ledge). Recapitulating a long tradition of scholarship in economics and
organization theory, this section argues that neither market nor
hierarchy, nor any combination of the two, is particularly well suited
to the challenges of the knowledge economy.

(Adler 2001, s. 216)

Liksom 1 professionsforskningen betonas professionsgemenskapen
som en viktig bas fér kunskapen i Adlers resonemang. Forank-
ringen 1 vetenskapen hor till de utmirkande dragen fér professio-
nerna och den ger dem legitimitet och trovirdighet (Brante 2014,

19

Inledning



Inledning

SOU 2018:38

Brante, Johansson et al. 2015). Professionerna stdr ocksi bakom
den standardiserade evidensbaserade praktik som utmirker den
klassiska professionella byrdkratin, en idealmodell som dock lim-
par sig framfér allt {6r stabila miljder (Mintzberg 1983).

Ring och Van de Ven (1992) menar, liksom Adler, att en del av
virdet med tillit ligger 1 hur den kan leda till att egoism ersitts med
altruism, genom att individer viljer att orientera sig mot gemen-
samma, snarare in personliga, mdl. I det sammanhanget ir normer
centrala och det giller framfor allt sddana normer som har sin
grund 1 en 6ppen kollegial dialog inom den egna professionen eller
mellan samverkande professioner. Medan traditionell tillit hyllar
organisatorisk lojalitet, rankas integritet och kompetens hégre med
denna moderna tillit, férklarar Adler (2001), som ocksi menar att
ménga av de virden som utmirker forskarsamhillet dirmed blir allt
mer centrala.

Hierarki, som alltsi kan ses som en kontrast till tillit, kan éver-
sittas med byrdkrati. Med hierarki som styrprincip antar man att
reglering och formell beslutslinje ir de faktorer som har storst pa-
verkan pd minniskors prestationer. Det dr hir idén om den tradi-
tionella, weberianska byrikratin har sin hemvist. I forskningen
mirks begreppet New Weberian State (Pollitt and Bouckaert 2011).
Centrala virden 1 byrdkratin dr forutsigbarhet, rittssikerhet och
likvirdighet. Precis som den valfrihet som minga marknadslos-
ningar har syftat till, har byr8kratiseringen drivits pd av krav frin
medborgare. Som forskaren Paul du Gay férklarar (2000) ligger en
vil fungerande byrdkrati grunden f6r den moderna demokratin och
stora delar av vért offentliga ethos grundas just pd de byrikratiska
virdena. Forvaltningens framsteg pd det hir omridet under senare
&r har dirfor pd flera sitt varit virdefull, dven om regleringen ibland
har blivit alltfér omfattande och skapat oonskade incitament.

Med marknad som styrprincip betraktas priskonkurrens och in-
citament som grundliggande drivkrafter for prestationer. Det finns
stor dverlappning mellan denna styrprincip och idésamlingen New
Public Management (NPM, se Hood 1991). Dagens engagemang i
tillit springer delvis ur en hiftig kritik mot den stora tonvikt som
har fists vid konkurrens, incitament och marknadslésningar under
senare decennier. Marknadsprincipen har nira koppling till den
strategilitteratur som betonar planering, styrning och konkurrens,
med exempelvis forskaren Michael Porter (2004) 1 spetsen. Porters
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idéer brukar kontrasteras mot forskaren Henry Mintzbergs idéer.
Mintzberg (2000; 2017) betonar medarbetarperspektivet och vikten
av 16pande lirande i organisationer och han varnar foér férsok att
styra och planera verksamheter alltfor detaljerat.

Marknadisering och byrdkratisering ir tvd parallella trender som
har haft stor betydelse — p& bide gott och ont — fér hur offentlig
sektor har utvecklats under senare 4r. Till nackdelarna hér att bida
dessa trender har bidragit till 6kade krav pd formalisering, mitning
och dokumentation. De har dirmed lett till mer administration, i
regel pd bekostnad av handlingsutrymmet 1 motet mellan medarbe-
tare (profession) och medborgare (se t.ex. Andersson, Erlandsson
etal. 2014, Bjérkman, Fjestad et al. 2014). I dag finns det ménga
som soker en mellanvig dir man fortfarande miter och utvirderar
mot mél och indikatorer, men dir man gor det pd ett mer balanse-
rat sitt, dir milen utformas i samrdd med berérda medborgare och
medarbetare och dir dven kollegial granskning anvinds. Relationen
mellan politiker och tjinstemin ir viktig f6r att {3 en sddan dndring
till stdnd. I vissa kommuner har man drastiskt kunna minska anta-
let mdl och indikatorer, nigot som har lett till stora besparingar,
men ocks3 till bittre arbetsmiljé och bittre tjinstekvalitet.

Det bér nimnas att vi sedan linge vet vi ocks3 att byrdkrati har
en tendens att vixa. I forskningssammanhang kallas detta parkinsons
lag. Tillit kan forstds som en motkraft mot denna tendens.

Jag viljer att illustrera dagens obalans enligt figur 1.1, utifrdn
Adlers tre styrprinciper.
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Figur 1.2 Obalans mellan tre styrprinciper i offentlig sektor

Tonvikt

i styrning och ledning

Styrprincip
Marknad Hierarki Tillit
Pris Auktoritet Samarbete
Konkurrens Reglering Kollegialitet
Incitament Byrakrati Vardegemenskap

Kélla: kategorier fran Adler, 2001.

Modellen med tre styrprinciper ger oss en fingervisning om hur
olika forestillningar vi kan ha om vad som driver prestationer. Med
tillit som styrprincip utgdr man frin minniskors énskan om virde-
gemenskap, goda relationer, och en kinsla av mening driver pre-
stationer. Genom att skapa goda férutsittningar i deras arbete kan
man stimulera samarbete och lirande.

Ett liknande resonemang fors av Freidson (2001). Som profes-
sionsforskare talar han dock 1 stillet om en balans mellan marknad,
byrékrati och profession. En styrka med bdde Freidsons och Adlers
sitt att diskutera de olika idealtyperna, ir tonvikten vid att de bor
vara 1 balans. P4 s8 vis skiljer de sig frén institutionell teori (se t.ex.
Thornton, Ocasio et al. 2012), dir man 1 stillet talar om konkurre-
rande logiker och menar att idealet dr att man ndgorlunda konse-
kvent bor f6lja endast en av dessa. Med den tolkningen betraktas
overlappningar som problematiska, snarare in naturliga.
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1.3 Varderingsstyrda organisationer

Forskarsamhillet, sivil som samhillet 1 &vrigt, soker 1dag efter
begrepp som kan finga upp den styrning och ledning man ser eller
skulle vilja se utvecklas. Manga olika begrepp och filt konkurrerar.
Vissa har valt att tala om New Public Service (Denhardt and
Denhardt 2007, Denhardt and Denhardt 2015) som ersittning till
NPM. Andra talar om New Public Governance (Osborne 2006,
Osborne 2010) eller om ett méte mellan trinstelogik och férvalt-
ningslogik nir offentliga tjinster ska samproduceras med brukaren
(Osborne and Strokosch 2013).

Betydelsen av virderingar betonas i de flesta fall. Nir man minskar
tonvikten vid reglering och mitning, fir nimligen virderingar, kultur
och professionella normer ¢kad betydelse. Virderingsstyrning kan
stillas 1 kontrast mot orderstyrning eller mal- och resultatstyrning.
Tillit 4r en viktig grundval fér bide virderingsstyrning och maél-
och resultatstyrning, men tonvikten har under senare &r legat vid
det sistnimnda. Man har dessutom tenderat att styra mot vildigt
mdinga och sniva mél, vilket har motverkat helhetstinkande, flexi-
bilitet och lirande. Virdegemenskapen skapar trygghet i organisatio-
nen och anger riktning 1 svira vigval.

Under senare ar har begrepp som Public Value Governance och
Public Value Management (Bryson, Crosby etal. 2014; Stoker
2006) blivit allt vanligare i forskningen. Stoker (2006) ir en av
forgrundsfigurerna. Han talar om en utveckling frin rraditionella
byrdkratiska styrningsideal till NPM och vidare tll Public Value
Management. Stoker (2006, sid 41, min 6versittning) skriver:

Ytterst ligger styrkan 1 Public Value Management 1 dess formiga att
peka pd den motivation som inte enbart utgdr frin regler eller incita-
ment som drivkrafter {6r prestationer 1 offentlig sektor. Minniskor
motiveras, foreslir den i stillet, av att involveras 1 nitverk och partner-
skap, dvs. relationer som priglas av d¥msesidig respekt och lirande.

Liksom Adler (2001) och Freidson (2000) menar Stoker att de tre
paradigmen — traditionell byrdkrati, NPM och Public Value Manage-
ment — existerar parallellt, men att det 1 dag sker en nédvindig for-
skjutning. I den traditionella byrdkratin ligger fokus pi att bryta
ned komplexa uppgifter och sedan f6rmd medarbetare att {5lja fast-
slagna procedurer. Med NPM ligger fokus pd att sitta utmanande
mél och sedan skapa incitament f6r medarbetare att méta dem.
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Med Public Value Management, eller virderingsstyrning, ir strivan
snarare att ha en kontinuerlig dialog kring mal, syfte, aktiviteter
och effekter for att sikerstilla att de stdr 1 samklang och att olika
intressenter har fitt mojlighet att paverka och kvalitetssikra beslut.

Public Value Management kan 6versittas med vdirderingsstyrda
organisationer. Ibland talar man om normstyrning. Dessa uttryck
kan dock vara nigot missvisande, eftersom de antyder att virder-
ingar relativt litt kan styras fram och formas i en planerad process.
I praktiken dr det sillan s& enkelt. For det forsta utvecklas virder-
ingar i motet mellan minniskor 1 ett samspel som kan vara svirt att
paverka (se t.ex. Mintzberg, 2000). Det ir naturligt att olika grup-
per och individer 1 organisationen har delvis olika virderingar och
att minniskan ingdr i flera parallella kulturer. Exempelvis kan en
sjukskoterska samtidigt ingd bland annat 1 en klinikkultur, en pro-
fessionell kultur (sjukskéterskor), en generationskultur (kultur
bland jimn&riga) och en religios kultur. Det ir naturligt att virder-
ingar mots och blandas pd det hir sittet och det ir med respekt for
méngfalden som organisationen brukar stirkas.

For det andra finns det en debatt om huruvida det ir etiskt ritt
att 6ver huvud taget forséka pdverka minniskors normer och
virderingar i en organisation. Ménga vill inte bli féremal for sddan
paverkan och d kan det vara bittre att ligga tonvikten vid att siker-
stilla att organisationens prioriteringar stir 1 samklang med organi-
sationens uttalade eller 6nskade virdegrund. P4 s& vis kan man béade
foregd med gott exempel i det centrala beslutsfattandet och underlitta
for kirnverksamheten. Evetts (2003; 2006) har belyst dessa frigor pd
ett intressant sitt och skiljer mellan organisatorisk professionalism
(virderingar formulerade av organisationen) och yrkesmissig pro-
fessionalism (virderingar formulerade av professionen).

Det hir hindrar dock inte att organisationer kan bedriva virde-
grundsarbete med syfte att tydliggdra organisationens férvintningar
pa medarbetare och chefer och organisationens 16fte 1 motsatt rikt-
ning. Det hir ir en viktig del av det psykologiska kontraktet mellan
arbetsgivare och arbetstagare, som gor att beteenden inte behover
regleras eller kontrolleras lika detaljerat. Virdegrunden kan ocksd
skapa trygghet 1 en organisation, som ett stdd att forhilla sig till vid
dilemman och konflikter.

Samtidigt bér man vara medveten om skillnaden mellan virde-
grund, som ir en idealbild och ett 16fte, och verklig organisations-
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kultur. Med tillit stdr tvd aspekter i centrum for medarbetares age-
rande: dels den professionella kunskapen och etiken, dels lagstiftning
och politiska prioriteringar. Dessa faktorer bildar en kirna. Ibland
kan dessa tvd faktorer komma att utgdra motvikter mot varandra, t.ex.
dd den professionella etiken (dir imbetsmannaetiken ingdr) innebir
att man viljer att ifrigasitta gillande lagstiftning eller politiska beslut.
P4 s3 vis finns ocksd ett inslag av intern kontroll i spinningen mellan
dem. Hiri ligger en del av styrkan med starka professioner 1 offentlig
sektor. Genom en levande diskussion kring dessa dilemman och
prioriteringar och de virderingar som de signalerar kan man minska
tonvikten vid de tvd alternativ som man ibland stiller mot virderings-
styrningen, nimligen orderstyrning och mélstyrning. Organisations-
kulturen blir viktigare. I rapporten Effektiv vird (SOU 2006:2, s. 136)
skriver utredaren Géran Stiernstedt:

Vi dr 6vertygade om att férhillningssitt och kulturen pd alla nivier
och i alla verksamheter inte bara har en stor utan avgdrande betydelse
for forutsittningarna for att arbetet bedrivs effektivt. Samtidigt ir
detta "mjuka virde” svirfingat 1 traditionella sitt att samla, strukturera,
bearbeta och analysera data.

1.4 Tilliten och ambetsmannen

Tillit 4r sjilva grunden for idén om dmbetsmannen. Ambetsmannen
ir en medarbetare med ett offentligt finansierat uppdrag som inte
bara har gedigen kunskap om hur sjilva uppdraget bist kan utféras,
utan som ocksi ir beredd att ta ansvar fér verksamheten som helhet,
att sl larm vid missférhillanden och att utmana och utveckla regel-
verk nir s3 krivs. Statsvetaren Lennart Lundquist (1991) talar om
imbetsmannen som “demokratins viktare”, med hinvisning just till
dennes plikt att sld larm vid missférhdllanden. “Den politiska demo-
kratin kommer inte att fungera utan att imbetsmannen fullgér sin
uppgift som demokratins viktare”, skriver Lundquist (1999:147).
Genom att lyfta fram den hir viktiga rollen f6r medarbetare i
offentligt finansierad verksamhet kan man férebygga korruption
och underlitta virnandet om medborgarens intressen. Det hinder
annars att lojalitet mot organisationens beslutshierarki stills mot
lojalitet mot brukaren och kollegorna i professionen — ett spin-
ningsfilt som miste hanteras med omdome. I forskarsamhillet har
forskaren Lennart Lundquist (1938-2014) varit en av Sveriges ivrigaste
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fanbirare fér den offentliga dmbetsmannen. Med uttrycket ”demo-
kratins viktare” ville han betona en skyldighet hos alla offentligt an-
stillda att agera till gagn f6r de medborgare som ytterst ir deras
huvudmin (Lundquist 1998).

I samhillsdebatten har ambetsmannen ibland beskrivits som en
person ska vara grd och férutsigbar och ganska oreflekterat f6lja
alla regelverk. Idén med dmbetsmannen ir emellertid mycket storre
in s och han eller hon kan beskrivas pd féljande vis.

Ambetsmannen ir en person med ett sirskilt omdéme, en sirskild in-
tegritet och en sirskild f6rmiga att se helheten dir minga andra kan
forlora sig i detaljerna. En person vars karaktir inte frimst beskrivs
som femtio nyanser av gritt, utan snarare en ovanligt bred och rik
palett av firger. En person som inte bara kan bliddra 1 lagboken, utan
ocksd f6rmar tolka lagar och dversitta dem till en fungerande praktik i
en virld full av milkonflikter — och en person som inte tvekar att sl8
larm vid missférhillanden.

(Bringselius, 2017)

Ambetsmannaetiken vilar p§ en stark byrikratisk tradition (se t.ex.
du Gay 2000), men den vilar ocksd pa tillit som grund. Genom att
ge mer utrymme till vilfirdssektorns yrkesprofessionella kan nim-
ligen ett brett ansvarstagande uppmuntras bland medarbetare 1
offentlig sektor — dmbetsmannaskap. Detaljerad styrning brukar
snarare tendera att underminera detta breda ansvar och 1 stillet leda
medarbetare i riktning mot snidva ansvarsomrdden. Att styra med
tillit dr ett sdct att skapa foérutsittningar for en dmbetsmannakultur
och att pd s& vis motverka korruption. I en dmbetsmannakultur
vilkomnas kritik och forbittringsférslag, det finns kanaler f6r viss-
lande (whistle-blowing) och man sikerstiller att larm leder till &t-
girder. Idén om dmbetsmannen rymmer dirfér ocksd viktiga etiska
férvintningar pd den offentliganstillde.
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1.5 En antologi som fordjupar och illustrerar

Syftet med den hir antologin ir att erbjuda en foérdjupad forstielse
f6r hur man kan arbeta med tillit som en grundfilosofi fér styrning
och ledning av offentligt finansierad verksamhet. I bidragen séker
forskarna forstd hur tolv olika utvecklingsprojekt har gitt till och
vad man kan lira frdn dem nir det giller att styra och leda vilfirds-
sektorn mer tillitsbaserat. De sitter ljuset pd den komplexitet som
kan uppstd och reflekterar kring viktiga lirdomar tll bide forsk-
ning och praktik. Utdver dessa tolv bidrag ingdr nigra bredare
resonerande texter av Lars Trigirdh, Bo Rothstein och mig.

Totalt 23 forskare frén elva lirositen har bidragit till denna an-
tologi. De har en bakgrund i olika imnesomraden, sdsom sociologi,
foretagsekonomi, psykologi, arbetslivsvetenskap, nationalekonomi
och statsvetenskap. Tvirvetenskaplighet och geografisk spridning
har varit en medveten strivan nir projekten och antologin har
planerats. Ndgra av forskarna har redan haft pdgdende forsknings-
projekt som studien har kunnat knytas till. Andra har valt att starta
upp detta som helt nya projekt inom ramen for sina tjinster som
forskare och lektorer vid olika lirositen. Vi har varit tydliga med
att det inte fir finnas nigra beroendeférhillanden mellan forskare
och studerad verksamhet och att det inte heller fir férekomma er-
bjudanden om tjinster utanfér uppdraget under studieperioden.

Alla Sveriges kommuner och landsting var inbjudna att anmila
intresse for medverkan i férsoksverksamheterna. Inbjudan gick ut i
januari 2017. P4 motsvarande sitt skickades dven inbjudningar ut
till alla Sveriges universitet och hégskolor vdren 2017. Intresset var
overvildigande fr&n bdde verksamheter och forskarsamhille. De
verksamheter som finns representerade i den hir antologin valdes
ut utifrdn ett antal kriterier. Bland annat efterstrivades god sprid-
ning mellan kommuner och landsting med olika férutsittningar,
mellan olika delar av Sverige, mellan olika typer av verksamheter
(vdrd, skola och omsorg) samt mellan olika typer av utvecklings-
initiativ. De har dven valts ut utifrin de satsningar som har gjorts,
dir vissa sddana har upplevts som sirskilt intressanta.

Forskare valdes pd ett liknande sitt ut utifrdn en rad olika krite-
rier, diribland en strivan efter geografisk spridning, spridning i
imnestillhorighet samt solid erfarenhet frin det omrdde som stude-
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ras. Samtliga forskare ir ombedda att i nigon mén foérsoka belysa
hela styrkedjan.

De formella besluten om foérsoksverksamheter och ansvariga
forskare har tagits av Tillitsdelegationens ordférande och tva dele-
gater. Studierna har kallats férsoksverksamheter, men 1 forsknings-
termer handlar det snarare om foljeforskning med fokus pd initiativ
som redan har varit pdgiende. Ridgivning inom ramen for stu-
dierna har dirfér inte varit ambitionen, men det har diremot vil-
komnats efter att studierna har avslutats.

De verksamheter och forskare som inte har deltagit 1 studierna,
men som har velat medverka pd andra sitt, har bjudits in att bidra
med PM och rapporter, att medverka vid seminarium samt att
komma med synpunkter pd olika utkast. Den 1 juni 2017 arrange-
rades en forskningskonferens vid Lunds universitet kring tillit i
styrning och ledning. Forskare frin hela Sverige bjéds in och omkring
200 personer deltog. Som forskningsledare har jag haft ansvar f6r att

— f6resli teman och forskare till studierna
— lopande stédja de medverkande forskarna

— fora en l6pande dialog med andra forskare (genom forskarkon-
ferens, forskarseminarier, hemsida pd Facebook, annan dialog)

— leda arbetet med denna antologi, sammanstilla slutsatser och
resonera kring évergripande lirdomar

— presentera ett konceptuellt ramverk som férklarar hur tillits-
baserad styrning och ledning kan f6rstés.

Mitt konceptuella ramverk till Tillitsdelegationen publicerades i ett
forsta utkast som ett PM 1 april 2017 och 1 en utvecklad version 1 en
rapport i oktober 2017°. Ramverket har diskuterats med forskarsam-
hillet, med Tillitsdelegationen och dess sekretariat och med minga
andra. En tidigare version ingick i Tillitsdelegationens delbetinkande
om ersittningsmodeller, publicerad 1 juni 2017. Den slutliga versio-
nen av ramverket kan dven lisas 1 kapitel 3 1 denna volym. En kortare
version finns dven i Tillitsdelegationens huvudbetinkande.

> Bringselius, L. (2017) Tillitsbaserad styrning och ledning: Ett ramverk. Tillitsdelegationens
rapportserie, nr 2017-02. Stockholm: finansdepartementet/Elanders.
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Ramverket har framfér allt stimts av i olika omgingar med alla
de forskare som har {6t olika tillitsbyggande initiativ 1 svensk vérd,
skola och omsorg och som skriver 1 denna bok, eftersom det bildar
en grund for dessa bidrag.

Forskarna har valt metod, genomfért sina studier och formule-
rat sina bidrag till denna antologi helt sjilvstindigt. De svarar sjilva
for dessa bidrag. Texterna har stimts av med de verksamheter som
har studerats, men med respekt for forskarnas ritt att sjilvstindigt
utforma analys och slutsatser.

De lingsta studierna har genomférts under perioden mars till
december 2017. Nigra studier har strickt sig 6ver kortare tid. Tv3
forskare har bjudits in att bidra med rent teoretiska kapitel, dvs.
utan forsoksverksamhet: professor Bo Rothstein och professor
Lars Trigirdh. Rothstein och Trigdrdh har minga ars erfarenhet av
uillitsstudier.

Forskarna har ombetts att anvinda ett sprik som gér det mojligt
for sdvil forskare som praktiskt verksamma att ta del av resultaten,
men utan att forlora férankringen i forskningen.

Fokus ligger pd vilfirdssektorn, dvs. vird, skola och omsorg.
I december 2017 fick Tillitsdelegationen ett tilliggsdirektiv, som
innebir att dven statlig verksamhet kommer inkluderas. Dessa nya
forsoksverksamheter kommer startas upp omkring halvarsskiftet 2018
och ingdr inte 1 denna antologi.

1.6 Sammanfattning av bidragen

Bo Rothstein (kapitel 2) ger en forsta introduktion till tillit som
grund for styrning och ledning. Han anvinder skolan som exempel
och férklarar hur forskningen visar att skolor som priglas av hog
tillit mellan medarbetare, men ocksi mellan ledning och medarbe-
tare, tenderar att vara mer framgingsrika in andra skolor, dven om
man rensar f6r andra faktorer. Rothstein introducerar forsknings-
filtet School Effectiveness Research. Det har uppstdtt, menar han,
delvis som en reaktion mot tidigare forskning, dir man har utgdtt
frdn att det frimst ir socioekonomiska forhillanden som forklarar
elevernas skolresultat. Viktiga insatser for att oka tilliten kan vara
att inféra tillit som ett moment vid utbildningar av personalen, att
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gora kvalitativa utvirderingar med fokus p tillit och att 6kat hand-
lingsutrymme nir enskilda skolor vill géra tillitsbyggande insatser.

I kapitel 3 foresldr jag ett teoretiskt ramverk for att definiera
tillitsbaserad styrning och ledning samt konkretisera vad det kan
innebira. Bland annat presenteras sju vigledande principer.

Jenny de Fine Licht och Birgitta Niklasson (kapitel 4), bida frin
Goteborgs universitet, har studerat forindrings- och virdegrunds-
arbetet 1 Landstinget 1 Kalmar Lin. De visar hur landstinget med-
vetet har arbetat med att skapa delaktighet och inflytande f6r med-
arbetare, utifrdn ledordet ”Varje dag lite bittre — kraften av minga”.
Det kombineras med en lokal kultur dir man exempelvis anvinder
uttryck som “Inga tokryck!” {or att betona vikten av att arbeta med
l6pande sm3 forbittringar, snarare in radikala omtag. Forskarna be-
tonar vikten av att komplettera tilliten med forutsittningar, sisom
tydliga mandat och tillrickliga resurser. De ser vidare tecken pd att
den lokala kulturen och organisationens begrinsade storlek kan ha
underlittat tillitsbyggandet.

Lina Maria FEllegdrd och Anna Higer Glenngdrd (kapitel 5),
bida frin Lunds universitet, har studerat effekter av vergingen
frén prestationsbaserad ersittning till anslagsfinansiering 1 Region
Skdne. De menar att anslagsfinansieringen V1sser11gen har skapat
forutsittningar f6r en mer tillitsbaserad styrning i regionen, men
att det nya utrymmet inte dnnu har kunnat anvindas fullt ut, efter-
som handlingsutrymmet har kringskurits av bland annat volymkrav
och andra detaljerade uppféljningar. Mycket av detta handlar om att
annan styrning forblivit oférindrad den nya ersittningsmodellen till
trots. En slutsats dr att det miste ske ett tillitsbyggande 1 hela styr-
kedjan som gor att anslagsfinansieringens potential realiseras.

Wanja Astvik, Robert Larsson och Jonas Welander (kapitel 6),
samtliga frdn Milardalens hogskola, har studerat hur styrning paverkar
verksamhetskvalitet och arbetsmiljo 1 socialtjinsten 1 Nykopings
kommun. De beskriver hur kommunen har valt att samla individ-
och familjeomsorg i samma enhet, dir det har inforts ett kollegium
for att diskutera komplexa drenden och stdd 1 form av férste social-
sekreterare och teamledare. Sirskilt centralt ir den tonvikt som liggs
vid grunduppdraget utifrin lagstiftningen, snarare dn tillfilliga poli-
tiska mil. Konkurrens och incitament undviks, utvirderingar base-
ras pd sdvil kvantitativa som kvalitativa utvirderingar och det pigir
en kontinuerlig och konstruktiv dialog mellan politiker och tjinste-
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min. Forskarna betonar betydelsen av hur man stirker medarbe-
tarnas imbetsmannaetos.

Susanna Alexius och Tiziana Sardiello (kapitel 7), bidda frin
Stockholms universitet, har studerat forindringsarbetet i Borlinge
kommun, med férdjupning 1 socialtjinsten. Arbetet har pdgitt
sedan 2008 och centrala inslag ir delegering, en god relation mellan
politiker och tjinstemin och minskad detaljstyrning. Forskarna
visar pd betydelsen av personer som bir férindringsidén och byg-
ger engagemang kring den. Genom virdegrundsarbete och utbild-
ning 1 “coachande ledarskap” har kommunen férsékt paverka atti-
tyder 1 hela styrkedjan. Forskarna analyserar materialet utifrin teori
om dels medarbetarskap och émsesidigt ansvar genom “forplikti-
gande samspel”, dels teori om férindringsarbete som vardagsrutin.
En slutsats ir att tillitsfulla relationer tar tid, bide att utveckla och
att underhilla.

Magdalena Elmersjo och Elisabeth Sundin (kapitel 8), frin
Sodertorns hogskola respektive Linképings universitet, har studerat
hemtjinsten i Sundsvalls kommun. I denna kommun har hemtjinsten
sedan &r 2012 varit organiserad utifrin *Skénsmomodellen” och for-
indringsarbetet har bedrivits utifrdn Vanguard-metoden. Syftet har
varit att 8ka fokus pd brukarnas behov och énskemdl. Forskarna
visar pd hur man har forsékt skapa virde framfor allt baserat pd
brukarperspektiv, delegering och samverkan. En viktig férindring
har varit att man 1 dag ser ritten till olika behandling utifrin olika
behov som viktigare in den tidigare idén om rittssikerhet genom
standardisering, dvs. att alla brukare skulle f& samma st3d. Forskarna
konstaterar att stirkta medarbetare och émsesidig tillit mellan nivéer 1
styrkedjan ir viktiga framgingsfaktorer. Relationen mellan med-
arbetare och brukare kunde ocks8 stirkas genom satsningen pd per-
sonkontinuitet.

Verner Denvall (kapitel 9), frin Lunds universitet och Linné-
universitetet, har studerat initiativet Bostad forst i socialtjinsten 1
Helsingborgs stad. Detta innebir att hemlésa personer med miss-
bruk eller psykisk ohilsa erbjuds en bostad med férstahandskon-
trakt samt tillgdng till stéd 1 form av ett mobilt team som ir till-
gingligt dygnet runt. Det stills inga krav pd direkt motprestation,
men ambitionen ir att brukarna sjilvmant ska vilja att ta emot stod
for att f3 en mer ordnad social situation. I Helsingborg har bru-
karna dven bjudits in att bidra till gemensam tjinsteutveckling inne
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1 socialtjinstens verksamhet, med goda resultat. Studien visar pd
vikten av visa brukaren tillit, men ocksd pd den spinning som kan
uppstd internt nir yrkesprofessionella kan uppleva att brukaren gir
in pd den professionella dominen.

Karin Josefsson och Mattias Elg (kapitel 10), frdn Bords hog-
skola respektive Linnéuniversitetet, har studerat det idéburna part-
nerskapet mellan Alingsds kommun och Bricke diakoni, 1 form av
en sammanhdllen virdkedja for demenssjuka. De anvinder sig av
begreppet resiliens och avser med det ett system dir medarbetare
l6pande kan anpassa sina arbetssitt till olika typer av forindringar.
I den virdkedja de har studerat samverkar kommunens stédresur-
ser, civilsamhille, primirvard, rehabilitering, hemtjinst, sirskilt bo-
ende, patient och anhériga. De betonar bland annat betydelsen av
personalrérlighet, lirande utvirdering och aktivt ansvar fér koordi-
nering. De betonar ocksd vikten av dppenhet mellan alla aktorer i
styrkedjan och handlingsutrymme {6r virdpersonal.

Johan Hansson (kapitel 11) frin Uppsala universitet har studerat
elevhilsan 1 Falu kommun. Han anviinder teori kring kunskapsinteg-
ration for att férklara det samarbete som inleddes ar 2017 mellan Falu
kommun och Landstinget Dalarna kring tidiga och samordnade in-
satser for barn med sirskilt behov av stdd. Materialet visar pd hur
man kan dstadkomma tvirprofessionellt lirande. Utvecklingsarbetet
inspirerades av den s& kallade Skottlandsmodellen, dir systemsyn
och effektmal ir viktiga inslag. Hansson rekommenderar bland annat
att nuligesbeskrivning, syfte och resultatindikatorer miste formu-
leras gemensamt. Han talar ocksd om vikten av uthillighet, nyfiken-
het och lyhordhet.

Dalia Mukhtar-Landgren och Niklas Altermark (kapitel 12),
bida frin Lunds universitet, skriver om kollegialt lirande i Malmo
stads forskoleforvaltning. De sitter ljuset sirskilt pd spinningsfil-
tet mellan tillit och kontroll och hur detta hanteras inom ramen for
forvaltningens arbete med utvecklingsbesok. De visar framfor allt
hur det finns en maktobalans mellan medarbetare och éverordnade
som kan vara svdr att verbrygga, dven om man gor ganska be-
tydande insatser. Genom medvetenhet och samtal om denna upp-
levelse kan man stirka och utveckla relationer och 6ka férutsitt-
ningarna for tillit. De pekar ocksa pd hur kollegialt lirande bist forstds
som ett perspektiv som bor genomsyra bela arbetet med utveckling
och uppféljning i verksamheten, snarare in som en avgrinsad metod.
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Ola Fransson (kapitel 13) vid Malmé universitet skriver om
kollegial kvalitetsgranskning i grundskola, utifrdn en studie av
Link&pings kommun. Dir har man anvint ett verktyg kallat Intern
Insyn Grundskola (1IG). Detta utvecklingsprojekt utesluter inte
traditionell skolinspektion, utan ska snarare betraktas som ett vik-
tigt komplement. Fransson rekommenderar att denna typ av insats
ges storre betydelse 1 — framfor allt den statliga — styrningen av
skolan framdver, som ett sitt att ge professionerna och de lokala
skolorna inflytande 6ver sin egen verksamhetsutveckling.

Magnus Erlandsson (kapitel 14) vid Malmé universitet skriver
om Skolinspektionens initiativ med regelbunden kvalitetsgranskning
som komplement till den regelbundna avvikelserapporteringen 1 ull-
synen. Med en mer kvalitativ granskning vill man frimja kvalitets-
utveckling 1 dialog, vilket ligger i linje med tillitstanken. Erlandsson
beskriver hur kvalitetsgranskningen av manga upplevs som virde-
full, men fortfarande krivande 1 termer av tid och administration.
Han betonar vikten av frivillighet och att de granskade f&r mojlig-
het att gora vissa sjilvstindiga val, vad giller exempelvis utveck-
lingsomrdden och insatser. Skolinspektionen skulle vidare kunna
dra storre nytta av skolledarens egen analys i sin bedémning.
Erlandsson pekar ocksd pd mojligheten att 1ita skolinspektorerna
specialisera sig 1 hogre grad, for att kunna hjilpa skolor med olika
typer av behov.

Linda Moberg (kapitel 15) vid Uppsala universitet skriver om
samordnad tillsyn, utifrdn en fallstudie av ett gemensamt projekt
vid Inspektionen foér vird och omsorg (IVO) och Arbetsmiljéver-
ket. Projektet fokuserade pd tillsynen av socialtjinst och akutsjuk-
vird. Mobergs studie visade att avsaknaden av ett gemensamt syfte
forsvarade samverkan 1 det aktuella fallet, men att det fanns tecken
pa ett brett stdd sdvil internt som externt f6r satsningen. Mojligen
kan samverkan vara littare att motivera nir man ser ett konkret
problem. Ramar och strukturer fo6r samverkan behover fortydligas.
Om en gemensam problembild saknas betonar Moberg att det kan
vara virt att inleda samverkan med att myndigheterna informerar
varandra om pigdende och planerad tillsyn, f6r att sedan pdborja
samverkan vid behov.

Det hir avslutar redovisningen av de tolv forskningsprojekten.

Lars Trigirdh (kapitel 16) vid Ersta Skondal Bricke hogskola
lyfter direfter vart fokus till tillit ur ett nationellt och historiskt
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perspektiv. Han talar om hur det svenska folket har en bred tillits-
radie, vilken kan forstds som hog generell tillit till minniskor 1 all-
minhet. En forklaring kan vara svenskens positiva syn pd staten,
lagen och byrkratin, som grund fér ordning. Trigirdh redogér
vidare for ny (2017) forskning frin enkitstudien Tillitsbarometern,
som dven genomférdes 2009. Studien visar bl.a. pi en betydande
variation vad giller lokalsamhillestilliten, men den visar ocksd att
nirmare 65 procent tror att den generella tilliten mellan svenskar
kommer vara ligre om 20 3r. Eftersom det enskilt stérsta samban-
det mellan hog tillit och andra faktorer dr vad man blir tillsagd som
barn finns risken att vi redan ligger grunden f6r “en generation av
lagtillitare”, skriver Trigirdh.

I kapitel 17 erbjuds en sammanfattning och diskussion av de
dvergripande slutsatser som kan dras frén bidragen i antologin. Jag
lyfter fram tio slutsatser som dterkommer 1 studierna. Bland dessa
mirks vikten av kollegial kvalitetsgranskning och lirande tillsyn,
tvirprofessionellt samarbete, medledarskap, uthéllighet och psykolo-
gisk trygghet. Slutligen resonerar jag kring vad tilliten betyder i den
mer dvergripande utvecklingen. I samband med det knyter jag tillits-
frégan till en mer 6vergripande trend 1 riktning mot vad jag viljer att
kalla ”den minskliga vilfirdsstaten”, dir beteendevetenskap, motiva-
tionsteori, psykologi och beteendeekonomi utgér viktig inspiration.
Denna utveckling ligger 1 linje med de bidrag vi har sett under senare
ar kring exempelvis nudging.

1.7 Disposition

Antologin ir disponerad som foljer. Efter denna inledning foljer ett
kapitel av Bo Rothstein, dir han férklarar varfér tillit kan férklara
prestationer 1 vilfirdssektorn, bittre 4n ménga andra faktorer (kapi-
tel 2). Direfter (kapitel 3) foljer ett ramverk for tillitsbaserad styrning
och ledning. Detta ramverk anvinds som grund for foljande bidrag.

I de totalt tolv kapitel (kapitel 4-15) som sedan foljer berittar
forskarna om de olika initiativ som de har studerat 1 vird, skola och
omsorg och de slutsatser som de upplever att man kan dra utifrdn
dessa. Lars Trigdrdh berittar direfter (kapitel 16) om resultat fran
enkiten Tillitsbarometern och resonerar kring den generella tilliten
mellan minniskor i samhillet.
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I kapitel 17 &terkommer jag med en avslutande diskussion om
de generella slutsatser som kan dras utifrdn bidragen i boken.

1.8 Avslutning

Det finns minga tecken pd att dagens sitt att styra och leda vil-
firdssektorn inte fungerar. Medarbetare vittnar om detaljstyrning,
stor administrativ borda, psykosocial stress och att de inte fir chans
att anvinda sin kunskap och sitt engagemang for att verkligen hjilpa
patienter, elever, brukare och andra. Att vi lyckas ge medarbetare
forutsittningar att anvinda sitt professionella omdéme p3 ett bra sitt
ir kritiskt om vird, skola och omsorg ska kunna méta de utmaningar
som sektorn stir infér. Kompetensforsérjning och stressrelaterad
ohilsa hor till dessa utmaningar. Arbetsmiljén behéver férbittras och
de brukarmétande yrkena goras mer attraktiva, foér att framtidens
skolsalar ska ha skickliga lirare, sjukhusen ha kompetent virdpersonal,
osv. Innovation och nytinkande behéver frimjas, liksom evidensbase-
rade praktiker, nationell samordning och kollegial kunskapséverfor-
ing. Ett gott samarbete med medarbetare och férsta linjens chefer ir
dessutom en forutsittning om vi ska lyckas med den viktiga omstill-
ningen till allt fler digitala [6sningar och e-hilsa. Genom att involvera
medarbetare och medborgare 1 utvecklingen av dessa losningar kan
man virna om den delikata balansen mellan teknologi och minniska.
Sammantaget finns det mycket som talar fér att det finns en
stor outnyttjad potential i vilfirdssektorn. Tillit dr en styrprincip
som syftar till att frigéra en storre del av denna potential. Grund-
idén med tllitsbaserad styrning och ledning ir att stimulera sam-
arbete och skapa handlingsutrymme 1 métet mellan medarbetare
och medborgare. Det ir en styrprincip som innebir att man s lngt
som mojligt forsdka bygga pd den kunskap och erfarenhet som finns
bland vilfirdens medarbetare och brukare, samtidigt som man ocksi
virnar om rollen som portvakt till de offentliga vilfirdssystemen.
Det ir just 1 hanteringen av denna balans som méinga av vilfirdens
brukarmétande yrkesgrupper — men ocksi politiken — har sin stora
utmaning. Frigan ir hur man bist kan sikerstilla ett gott mote mellan
medborgare och medarbetare. I den hir boken ges ndgra ledtridar.
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Sammanfattning

Forskningen om betydelsen av tillit har 6kat dramatiskt och inte
minst vad giller tillit inom organisationer. I detta kapitel presente-
ras en teori om varfér styrning genom tillit skapar framgingsrika
organisationer. Hir ges ocksd argument for varfér styrning genom
motsatsen till tillit (styrning genom incitament och kontroll) inte
ir lika framgdngsrikt. Det empiriska materialet for stéd for detta ir
himtat frin studier av enskilda skolor. Som produktiva enheter
kinnetecknas skolor ofta av olikheter vad giller deras strukturella
villkor sdsom elevernas socioekonomiska bakgrund. Men dven nir
man jimfér skolor som arbetar under likartade strukturella forhal-
landen kan man konstatera stora skillnader 1 hur vil de lyckas med
sitt uppdrag. Denna empiriska forskning visar sig ge stéd till teorin
att styrning genom tillit ir vad som férklarar varfor vissa skolor ir
mera framgdngsrika in andra. Kapitlet avslutas med en diskussion
om varfér det kan vara komplicerat att skapa arbetsfoérhllanden
som genererar tillit inom organisationer.

Detta kapitel dr en redigerad version av ett tidigare publicerat akt-
stycke (Rothstein 2017).
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Rekommendationer

40

Understryk betydelsen av tillitsskapande lokala program och mal-
sittningar 1 utbildningen och rekryteringen av lokala ledare/chefer
inom den offentliga férvaltningen.

Oka inslaget av denna kunskap inom utbildningarna av lokala
ledare/chefer f6r den offentliga sektorn.

Ge de lokala organisationsledningarna inom den offentliga for-
valtningen ett tillrickligt stort handlingsutrymme s3 att de har
mojlighet att utforma en lokal policy som kan skapa tillit inom
organisationen.

Ge de lokala organisationsledningarna méjlighet att rekrytera
just den personal som de uppfattar kan komma att omfatta den
sirskilda lokala policy som man vill att organisationen ska arbeta
efter.

Ligg till mer kvalitativa aspekter av hur man inom organisatio-
nen anvinder sig av olika processer for att skapa tillit, vid de ut-
virderingar som gors av lokala enheter inom den offentliga sek-
torn, 1 tilligg till de manga kvantitativa matt pd utfall som vanligen
anvinds.
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2.1 Organisation och tillit

Inom den samhillsvetenskapliga forskningen har man i starkt
okande grad kommit att intressera sig for betydelsen av tillit." T den
mest omfattande databasen 6ver artiklar publicerade i vetenskapliga
tidskrifter — IST Thomson Web of Science — kan man séka pd ord
for att se om de aterfinns 1 sammanfattningen eller rubriken pa artik-
larna. Ar 1992 var det summa knappt 40 som hade termen “trust”,
2016 hade antalet stigit till nirmare 8 000! Jag ska lingre fram 1 denna
artikel forsoka ge ett svar pd hur den nirmast explosionsartade
okning av intresset for tillitsfaktorn kan férklaras. En sak som nu
inledningsvis ska framhallas ir att mycket av denna forskning
handlar om tillitens betydelse f6r sdvil privata féretag som offent-
liga organisationer. En sammanfattning av forskningsliget ger vid
handen att organisationer som priglas av en hdg grad av tillit mellan
medarbetarna samt ocksd mellan ledningen och medarbetarna ir pd
olika plan mera framgingsrika. Framging kan naturligtvis mitas pd
olika sitt sdsom férmégan att producera vinst, férmagan till ling-
siktig 6verlevnad och/eller formdgan att leverera god kvalitet nir
det giller uppgifterna genomférande. Frigan ir hur man kan forstd
varfor tillit ir en tillgdng eller om s& vill, en egenskap, hos organisatio-
ner som gor dem framgingsrika. Vad ir det mera precist med tillit
som gor organisationer framgingsrika. I detta kapitel dr avsikten av
dekantera tillitens mekanik genom att ta avstamp 1 ett som det verkar
stindigt aktuellt omride, nimligen skolan.

2.2 Ar vissa skolor mer framgangsrika dn andra?

Inom den internationella utbildningsforskningen finns sedan ett
par decennium tillbaka en inriktning som kommit att benimnas
School Effectiveness Research (SER).” Inom denna forskning ir ambi-
tionen att analysera vilka skillnader nir det giller elevernas resultat
som kan férklaras av den enskilda skolans karaktir, ledning, orga-

' P4 svenska finns tvd termer for detta begrepp, tillit och fértroende. Jag anvinder har den
foérsta men goér ingen skillnad mellan dem.

2 Denna forskningsinriktning har sin egen internationella organisation benimnd The Inter-
national Congress for School Effectiveness and Improvement (ICSEI) som bland annat arran-
gerar drliga internationella konferenser. Till organisationen finns ocksi kopplat ett antal
internationella vetenskapliga tidskifter, t.ex. School Effectiveness and School Improvement.
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nisation och arbetssitt (for dversikter se Jarl m.fl. 2017, Reynolds
m.fl. 2014, Creemers et al. 2010, Chapman et. al. 2012). Vad som
ska riknas som framging (och dirmed vad som ska avses med en-
skilda skolors effektivitet) mits i denna forskning huvudsakligen
genom elevernas akademiska prestationer men i allt 6kande grad
ocksd med faktorer dven som miter elevernas sociala utveckling och
vilbefinnande (Grosin 2004, Townsend 2007, Chapman et al. 2012).
Denna forskningsinriktning uppstod som en reaktion mot tidi-
gare forskning som frimst betonade de socio-ekonomiska forhal-
landenas betydelse for elevernas skolprestationer. Forskarna inom
denna socio-strukturella inriktning hivdade att forklaringen till
elevers olika prestationer 1g 1 de egenskaper som de initialt bar
med sig till skolan frin den socio-ekonomiska miljé dir de vixt
upp. Dirmed ansdgs att organiseringen och verksamheten i den en-
skilda skolan var av negligerbar betydelse. Framfér allt pekade man
pa faktorer som verbal f6rméga, intelligens och ambitionsniva vilka
1 sin tur huvudsakligen kunde forklaras av forildrarnas socio-eko-
nomiska bakgrund (se Rutter & Maugham 2002 {or referenser till
denna forskning). For synen pd skolan och skolpolitiken som
politiskt objekt ledde denna socio-strukturella inriktning till fore-
stillningar att det, sirskilt for elever frin resurssvaga miljoer, frimst
var grundliggande sociala och ekonomiska férindringar som spe-
lade ndgon roll for att forbittra elevers skolprestationer medan den
enskilda skolans verksamhet var av underordnade betydelse. SER-
programmets inriktning ir d& den rakt motsatta, nimligen att orga-
niseringen av verksamheten vid den enskilda skolan har en markant
roll for att forklara elevernas prestationer, inte minst d& for elever
frdn resurssvaga foérhdllanden (Reynolds m.fl. 2014, Muijs et al.
2004, Chapman etal. 2012). I en sammanfattning av forsknings-
liget framhivs som ett resultat att "working class students attending
the most effective schools made greater progress and had higher
attainment ... than middle class students in the least effective
schools.” (Sammons 2006:11). En tidig si kallad metaanalys av
150 forskningsresultat inom detta omride frén ménga olika delar av
virlden som gjorde 1 mitten av 1990-talet uppskattade att den
enskilda skolans effekt kunde forklara mellan 8 och 18 procent av
elevernas skolprestationer (Scheerens & Bosker 1997). I en senare
publicerad 6versikt hivdar Sammons och Luyten (2009) att om man
ocksd tar 1 beaktande vilken effekt lirarna och skolklassen har s3
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ligger effekten pd mellan 15 och hela 40 procent av elevernas pre-
stationer. Vil att mirka ir att SER-forskningen inte hivdar att
elevernas socio-strukturella bakgrundvillkor skulle sakna betydelse,
men att hur verksamheten vid den enskilda skolan ir upplagd ocksad
har en kvantitativt mitbar och statistiskt signifikant effekt pd ele-
vernas sociala och intellektuella utveckling. Det finns i dag mycket
som talar for att SER inriktningen har ett omfattande stéd 1 empi-
risk forskning (Townsend 2007, Reynolds m.fl. 2014). Aven p3
svensk botten finns det empirisk forskning som talar f6r att denna
inriktning har fog for sig (Grosin 2004, jfr Bjérkman 2008 och
Hoéog & Olofsson 2011, Jarl m.fl. 2017).

Inneborden av kommunaliseringen och systemet med friskolor
ir inte bara att skillnader mellan kommuner 6kat utan ocksi att
enskilda skolor inom en och samma kommun blivit alltmer olika
till sin karaktir, organisation och arbetssitt. Men kan beskriva ut-
vecklingen som att principen om ett enhetligt skolsystem ersatts
med programmatisk variation. Till skillnad frén tidigare ir det nu-
mera inte bara tillitet utan énskvirt att den enskilda skolan profile-
rar sig. I den decentraliserade och mélstyrda skolan har ledningen
for enskilda skolor, sivil offentliga som fri-skolor, fitt 6kad hand-
lingsfrihet att sjilva bestimma 6ver hur den enskilda skolan ska
vara organiserad (Jarl & Rénnberg 2010, Jarl m.fl. 2017). Skolans
organisation ir alltsd foremadl for lokala beslut, och dirfor blir det
relevant att friga sig om man kan organisera verksamheten pd “battre”
eller ”simre” sitt. Kopplar man denna utveckling till forskningen om
School Effectiveness blir naturligtvis frigan hur vil de lokala sko-
lorna faller in i de resultat som den internationella forskningen
pekat ut. Ett problem i sammanhanget ir att minga av de faktorer
som pekas ut i denna forskning antingen ir timligen svirfingade
storheter eller si vet man inte hur de ska konkret kunna stadkom-
mas. Lirarskicklighet ir en ofta terkommande faktor som hélls
fram men d& 8terstdr frigan varfor vissa skolar drar till sig bittre
lirare in andra (Louis, Kareb & Lee 2016). Till detta kommer att
forklaringarna till varfoér enskilda skolor varierar fram tills nyligen
varit underutvecklad. Vad som foljer nedan ir ett férsok att med
ledning av en teoretisk modell forsoka forklara vad de stora varia-
tioner mellan olika skolors effektivitet som SER-programmet visat
pa beror pa.
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2.3 Varfor sa stora skillnader?

Den utveckling inom skolans omride som SER-forskningen pekar
pa har sin motsvarighet inom ménga andra polittkomriden. Man
kan siga att utvirderingsforskningen visat att pd den lokala och
direkt operativa nividn s3 finns det generellt stora skillnader i hur
pass vil olika enheter lyckas dstadkomma goda resultat (forstdte
som en hog grad av miluppfyllelse). P4 svensk mark kan man t.ex.
visa att olika virdcentraler, lokala férsikringskassor, arbetsformed-
lingar och universitetsinstitutioner under 1 6vrigt timligen likartade
strukturella villkor presterar vildigt olika resultat. Vissa nir extraordi-
nirt goda resultat, andra kan betraktas som dysfunktionella medan
majoriteten férmodligen ligger nigonstans diremellan (Olofsdotter
Stenséta 2009, Frykman & Hansen 2005, Bennich-Bjérkman 1997,
Nyberg & Skedinger 1998)

Detta problem, som resten av detta kapitel ska behandla, har tvd
centrala aspekter. Den férsta ir hur ska man kunna férklara varfor
t.ex. skolor som har att operera huvudsakligen under ett och samma
regelverk, ekonomiska villkor och pedagogiska mélsittningar och
med ofta 1 6vrigt likartade omgivningsfaktorer (vad som benimns
strukturella villkor), lyckas s& olika vil med att uppfylla de mil som
stills? Eftersom villkoren ofta ir si lika kunde man ha férvintat sig
timligen likartade utfall men si ir uppenbart inte fallet. Det andra
problemet har att géra med hur man kan gi frin denna kunskap till
handling. Det skulle givetvis innebira mycket av om de ansvariga
aktdrerna inom skolans omride kunde vidta &tgirder som gjorda
att mindre effektiva skolor blev mera effektiva. Detta kriver emeller-
tid att man finner ett svar pa frigan varfor det existerar s3 stora skill-
nader i kvalitén pi utférandet av dessa offentliga uppgifter. Den
springande frigan ir vad det ir som utmirker de offentliga organisa-
tioner som fungerar vil och, naturligtvis, om och 1 s fall hur kan
detta spridas? Detta ir med andra ord ett problem som bide ror
grundliggande frigor inom samhillsvetenskapen och som samtidigt
har en mycket klar tillimpad innebérd den offentliga styrningens
konkreta utformning.
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2.4 Harda och mjuka faktorer

Nir det giller att studera organisationer generellt kan man grovt
sett skilja ut tva typer av variabler, nimligen de som hor tll “hard-
varan” och de som ir att hinfora till >’mjukvaran”. Termen hdrdvara
stdr som en metafor f6r sidant som ekonomiska tillgingar, regel-
system och annan formell organisationsstruktur, medan mjukvaran
ska forstds som organisationens ledarstil, organisationskultur och
sociala normer. Ett resultat som férefaller bestindigt inte bara inom
skolans virld utan generellt ir att effektivitet till stora delar handlar
om det man kan kalla ”mjukvaran” i organisationer. De enskilda
skolor som fungerar vil férefaller vara impregnerade med en sirskild
organisationskultur dir sddant som laganda, engagemang och starka
normer vad giller verksamhetens inriktning och méilsittning ofta
nimns 1 forskningen. ”Andan ir hemligen bakom framging”, for
att citera ur en av minga aktuella lirobdcker om organisation och
ledarskap (Bolman och Deal 1997, s.298). I ett av organisations-
teorins klassiska arbeten, Chester Barnards "The Function of the
Executive”, publicerat 1937 sigs att “organisationer bestdr emeller-
tid 1 proportion till den moral med vilken de styrs” (Barnard 1937,
s. 282). En nyligen publicerad studie av vad som utmirker framgéngs-
rika skolor pekar pd De flesta av de normer som ofta nimns som
centrala forefaller vara informella och symboliska och kan d& variera
frin grundliggande etiska virderingar om verksamheten till en slags
”standard operating procedures” (Miller 1996).

2.5 Ledarskapets magi

Just forskningen om effektiva skolor tenderar att betona den lokala
skolledningens betydelse som den kanske viktigaste faktorn bakom
vad som utmirker framgingsrika skolor. Frin den ovan citerade
forskningen kan man t.ex. himta féljande: "The overall school
organization or management features that stand out include good
leadership that provides strategic vision, staff participation with a
shared vision and goals” (Rutter & Maugham 2002:467). Aven stats-
vetare som studerat skolors prestationer har kommit fram till lik-
nande resultat, nimligen att “school success really depends on the
development of a professional teamlike organization” for vilket skol-
ledningens verksamhet ir central (Chubb & Moe 1991:99). Andra
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forskare talar om skolledningens formiga att skapa ett gemensamt
“ethos” forstitt som “a set of values, attitudes and behaviors which
will become chararcteristic of the school as a whole” (Rutter et al.
1979:79, jfr Lundberg 2011). I nyligen gjorda forskningsoversikter
sitter de ledande forskarna inom omradet upp skolledningens roll
som central punkt &ver vad som utmirker effektiva skolor
(Creemers et al. 2010, Chapman et al. 2012). Aven SER-forskning i
Sverigehar pekat pd skolledningens betydelse (Ho6g & Johansson
2011, Grosin 2002, Jarl m.fl. 2017).

Vad som slir en forskare utanfér det didaktiskt-pedagogiska
filtet dr att man nippeligen kan hitta nigot om att det ir nigra
sirskilda slags metoder eller tekniker for att undervisa som verkar
utmirka framgingsrika skolor. Man kunde annars tro att forsk-
ningen inom detta omrdde lett fram till att de mest framgingsrika
skolorna kommit att anamma nigon sirskild pedagogisk eller
didaktisk modell f6r hur undervisning bist kan bedrivas. Men s&
verkar inte alls vara fallet — forskarna inom SER omridet har i vart
fall inte lagt fram nigon sddan pedagogisk-didaktisk variabel. I en
nyligen gjord svensk studie har man djupintervjuat en stor mingd
lirare och skolledare (inklusive f.d. lirare och skolledare) vid fyra
framgdngsrika och fyra icke-framgingsrika skolor. Inte ngonstans
1 detta omfattande intervjumaterial har det enligt vad forskarna
framhéller visat sig att det funnits nigra sirskilda pedagogiska eller
didaktiska metoder som var avgorande fér framging respektive
utebliven framging (Jarl m.fl. 2017). Vad giller sjilva klassrums-
undervisningen ir det i stillet mycket allminna saker som framhalls
— t.ex. att framgangsrika skolor har lirare som ir starkt engagerade,
som samarbetar med och har fértroende f6r kolleger och skolled-
ning och som har héga forvintningar p eleverna (Townsend 2007,
Creemers et al. 2010, Chapman et al. 2012). Inte minst 1 den ovan
nimnda studien av skolor har framhillits att det finns "tydliga nor-
mer som betonar vikten av samarbete”. Intressant med denna
studie dr att man har genom att intervjua f.d. skolledare och lirare
kunnat skapa sig en bild av hur verksamheten utvecklats 6ver tid
och man kan d3 visa att ”pd de framgangsrika skolorna verkar nor-
merna om samarbete och tillit och stéd frin medarbetarna ha varit
forhirskande under ling tid” (Jarl 2017, s. 92, s. 147) Aven denna
studie framhdller betydelsen av skolledningens f6rmdga att etablera
gemensamma normer och en sammanhillen férestillning inom

46



SOU 2018:38 Tillits som grund for framgangsrika organisationer — skolan som exempel

lararkdren av vad uppdraget gir ut pa. Det innovativa med denna
studie dr att man genom ett sd kallat strategiskt urval kunnat pd
djupet jimféra fyra framgingsrika med fyra betydligt mindre fram-
gangsrika skolor. Med strategiskt urval menas att skolorna parvis
kan sigas ha s3 likartade strukturella villkor som méjligt (Jarl m.fl.
2017, kap. 2). Om man ska sammanfatta resultaten s visar denna
studie att de mindre framgdngsrika skolorna utmirktes av:

o brist pd samarbete mellan lirarna

o brist pd tillit mellan lirare och skolledning,

e minga byten av skolledare

e lirarnas arbete utmirks av "ensamhet”

o starkt fokus pd det formella regelsystemet och kontroll

¢ olikartade syner pd uppdraget inom lirarkiren

e betydande intresseskillnader och sirordning inom lirarkéren,

e “radikal individualism”, lirarna bara 1 skolan nir de har lektioner.

Denna studie bygger pd SER forskningens kvantitativa resultat men
lyckas genom valet sitt metodval (fallstudier av enskilda strategiskt
utvalda skolor éver tid tillsammans med djupintervjuer) komma &t
nyckeln till vad som gor vissa skolor mer framgingsrika dn andra,
nimligen samarbete. Intuitivt dr det litt att inse att ett fungerande
samarbete mellan lirare (och andra professionella yrkesutévare) inte
kan beordras fram utan det méste byggas pa tillit.

2.6 Tva olika sétt att se pa styrning av organisationer

Inom organisationsforskningen finns det tvd8 fundamentalt olika
skolbildningar (Miller 1996, 2000, Miller & Whitford 2016). Den
ena, som vi kan kalla incitamentsskolan, arbetar utifrin ekonomiska
modeller om minskligt beteende dir aktdrerna antas vara rationella
egenintresserade nyttomaximerare. For att gora en radikal samman-
fattning av denna teori (som gir under namnet principal-agent teorin)
kan sdgas att huvudtanken ir att det giller f6r organisationsledningen
(principalen) att utforma en korrekt incitamentsstruktur f6r de som
arbetar 1 organisationen. Ledningens (principalens) uppgift att skapa
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ett konsistent belénings- och bestraffningssystem som ger de
anstillda (agenterna) tydliga signaler nir de gor “ritt” respektive nir
de gor “fel” styrs organisationen mot de médl som ledningen stillt.
Det rationellt egenintresserade agenterna antas dd reagera konsistent
pd dessa incitament eftersom de blir belénade nir de handlar ”ritt”
och bestraffade nir det handlar *fel”. En huvudtankeging inom den
styrningsfilosofi fér offentlig verksamhet som gdr under beteckningen
”New Public Management” har varit byggd pd denna frén neoklassisk
ekonomi inspirerade teori.

Det svira i konsten att leda en organisation handlar di om att
skapa och implementera en sddan korrekt incitamentsstruktur och
detta ir ledningens (principalens) centrala uppgift. Ledningen be-
héver egentligen inte vara nirvarande i organisationen nir vil en
sddan incitamentsmaskin har konstruerats eftersom dess dvriga in-
satser kommer att sakna betydelse. Det kanske tydligaste exemplet
pd denna skolbildnings genomslag i den offentliga sektorn ir éver-
gdngen frin enhetliga tariffloner till olika former av individuell l6ne-
sittning. Ett annat exempel ir s.k. diagnosrelaterade ersittnings-
system inom sjukvdrden dir sjukvirdskliniker erhiller resurser efter
hur minga behandlingar for specificerade diagnoser de lyckas utféra.
Ytterligare ett exempel dr nir universitet erhdller medel efter hur
minga studenter de lyckas examinera. Exemplen pd denna “new
public management” filosofi kan méngfaldigas.

Den andra skolbildningen inom organisationsforskningen hand-
lar inte alls om ekonomiska modeller och incitamentssystem utan
i stillet om mera mjuka variabler som sociala normer, organisations-
kultur, ledarskap och inte minst tillit dvs. just de faktorer som ocksd
halls fram 1 SER-ansatsen. I denna inriktning ses organisationen mera
som ett socio-kulturellt system dir sidant som organisationens sir-
skilda ”anda” och ”vision” stdr centralt. Ledningens uppgift blir i
denna skolbildning radikalt annorlunda, nimligen att tydliggéra och 1
viss grad ocksd personifiera en sidan vision”, “kultur” eller “mission”
for organisationen ifriga. Detta ir 1 stor utstrickning ett slags symbo-
liskt ledarskap dir stindig personlig kontakt med organisationens
medarbetare och dialog fér att férkunna visionen” stdr centralt.

Forskningen inom dessa tvd olika inriktningar inom organisa-
tionsteorin ir radikalt olika vad giller teoretiska utgdngspunkter och
metodologi. Medan incitamentsskolan 1 hog grad sysslar med att
deduktivt applicera formella ekonomiskt-matematiska modeller for
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att utréna hur olika incitamentssystem fungerar, ir den organisa-
tionssociologiska inriktning mera inriktad pa att studera hur normer,
visioner och kultur etableras och vidmakthilles i olika organisationer.
Man kan siga att medan den férra liknar den moderna matematiskt
orienterade nationalekonomin si ir den senare mera att se som en
kombination av sociologi och antropologi.

Som bland annat statsvetaren och organisationsforskaren Gary
Miller (1996, 2000) visat innehéller den ekonomistiska incitaments-
skolan vad som kan kallas en “oméjlighetsparadox”. Enligt honom
gir det inte att styra organisationer efter denna skolas eleganta och
ofta matematiskt férfinade modeller pd grund av modellantagan-
denas interna inkonsistens. Forenklat kan problemet uttryckas
genom foljande exempel. Om ledningen ska kunna utforma en
korrekt incitamentsstruktur for att kunna styra organisations med-
arbetare, s3 méste den ha precis information om sjilva arbetets
natur och svrighetsgrad. Detta dr helt nédvindigt fér att kunna
sitta korrekta incitament. Problemet ir att om det som ska utféras
1 organisationen ir timligen komplicerat och bygger pd nigon form
av specialiserad kunskap s& ir enda sittet fér ledningen att erhilla
denna kunskap att férsoka fd den frin medarbetarna. Problemet ir
att om medarbetarna vet om att denna information kommer att
anvindas emot dem for att 6ka styrningen av dem och/eller 6ka
deras arbetsinsats, kommer de inte att slippa ifrén sig korrekt in-
formation till ledningen, dtminstone inte om de ir rationella nytto-
maximerare. De kommer att gora vad de kan fér att "morka” den
centrala informationen om vad som ir svért eller anstringande och
vad som ir litt och okomplicerat.

2.7 Den sociala fallans logik

Enligt Miller bygger dirfér den ekonomiska incitamentsskolan pd
en oloslig paradox — den kan bara fungera om aktérerna inte funge-
rar och handlar pi det sitt som utgér modellens grundantagande
om minskligt agerande. Ledningen kommer aldrig att kunna besitta
“korrekt” information for att skapa ett fungerande incitaments-
system for att styra organisationen eftersom de som har denna in-
formation, dvs. de som ska styras, har ett intresse av att inte slippa

den ifrdn sig. Detta giller bide generellt och 1 specifika fall. Man
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kan sjilvklart tinka sig att universitetsinstitutioner erhéller ersittning
efter hur bra resultat deras studenter nir. Risken finns emellertid att
lirarna di sinker kraven pd eleverna s att deras resultat ska se
bittre ut dn de verkligen dr. Vad som ir riktigt satta krav pd studen-
terna kan inte den centrala byrikratin veta eftersom denna infor-
mation bara finns hos de lirare som ska styras. Dessa har, om de ir
rationella nyttomaximerare, ett incitament att sinka kraven for att
gora sin arbetsinsats mindre. Denna risk 6kar betydligt om olika
institutioner ska konkurrera om ekonomiska medel med varandra
efter en sddan incitamentsstruktur. Lirarna 1 ett imne, sig national-
ekonomi, kan t.ex. f6r att erhilla extra medel examinera ett stort
antal studenter som egentligen inte nir upp till vad som ir god-
tagbara kunskaper. Nir lirarna i t.ex. statsvetenskap och sociologi
uppticker detta, ligger det nira till hands att dven de tvingas sinka
kraven fér att inte deras institution ska straffas ekonomiskt. Dir-
med skapas vad som pd engelska kallas ett "race to the bottom”,
dvs. samtliga inblandade gér vad de kan for att férstora den tillgdng
som de alla ir mest beroende av, nimligen universitetets anseende
vad giller utbildningens kvalitet (Sitkin och Darryl 1996). Ett sitt
att beskriva en sddan process dr i form av metaforen den sociala
fillan (Rothstein 2003). Det ir en situation som kan beskrivas
enligt f6ljande logik:

e Situationen ir sidan att "alla” vinner pd om ”alla” viljer att sam-
arbeta 1 organisationen.

e Men — om man inte litar pd att "alla de andra” samarbetar, ir det
meningsldst att sjilv vilja att samarbeta eftersom det som ska
3stadkommas kriver att (3tminstone nistan) alla andra ocksd
samarbetar.

e Det betyder att det kan vara rationellt att inte samarbeta om
man inte litar pd att ”de andra” ocks& samarbetar.

o Slutsats — ett effektivt samarbete f6r organisationens gemen-
samma mal kan bara uppstd om man litar pd att ”de andra” viljer
att samarbeta.

e Utan denna tillit sldr den sociala fillan obénhérligen igen, dvs.
organisationen blir ineffektiv trots att ”alla” inser att man skulle
tjina pd att vilja att samarbeta.
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Denna slags sociala dilemman ir i sjilva verket bide ett utomor-
dentligt vanligt och allvarligt samhillsfenomen (Ostrom 1990,
Rothstein 2003). Det ir t.ex. poingldst att vara den ende som kill-
sorterar sitt avfall, eller den ende som lter bilen std for att spara pd
miljén, den ende i lirarlaget som verkligen anstringer sig, eller den
ende polisen 1 kdren som inte tar mutor, och s vidare (Rothstein
2003, Persson, Rothstein & Teorell 2013). Inom sambhillsveten-
skapen gir denna ansats under benimningen reciprocitet vilket
innebir att minskligt agerande ska forstds som byggt pd omsesidig-
het, dvs. vad vi gor ofta beror pd vad vi tror att ”de andra” kommer
att gora (Gintis et al. 2005, Svallfors 2008). Innebérden av detta dr
att om vi tror att “de andra” kommer att samarbeta och agera solida-
riskt (t.ex. f6r att skapa en bra skola) r vi beredda att agera likaledes.
Men om vi har anledningen att tro motsatsen, dvs. att de inte
kommer att samarbeta, kommer vi att agera likaledes

Notera att f6r problem av typen den sociala fillan ir man f6ga
hjilpt av antaganden om att minniskor agerande ska forstds som
rationell nyttomaximering utifrin aktdrens givna preferenser. Ski-
let till detta dr att vad som ir rationellt 1 en situation som denna
avgors av vad man tror att de andra kommer att gora, t.ex. om man
kan lita pd att de kommer att samarbeta eller ej. Antagandet 1 eko-
nomisk teori om att minskligt agerande kan forklaras huvudsak-
ligen utifrdn antaganden om rationell nyttomaximering har efter-
hand kommit att visa sig alltmer empiriskt ohdllbart, sirskilt inom
omriden utanfér marknadsrelationernas domin som politik och orga-
nisationsmissiga forhdllanden. I stillet spelar sddant som sociala nor-
mer, ideologi och vilja att samarbeta den avgérande rollen.

2.8 Konklusion: Den effektiva men ack
sa skora tilliten

Den centrala variabeln for att undgd att organisationer hamnar 1
sociala fillor av detta slag ir som framgir av modellen graden av
tillit eller fértroende inom organisationen. For den enskilde med-
arbetaren i en organisation riktar sig denna frdga om han eller hon
”kan lita p&” &t tvd hill. Dels om man kan lita pd de 6vriga 1 arbets-
laget, dels om man kan lita pd organisationens ledning. Det ir en-
ligt Gary Miller just pd denna punkt som de “mjuka” variablerna
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kommer in och fir en avgdrande betydelse f6r organisationens mo-
jligheter att fungera. Genom att férmedla en sirskild vision, anda,
kultur eller ledningsfilosofi strivar organisationsledningen att skapa
det klimat av fortroende och samarbete som gér att sociala fillor inte
uppstér 1 organisationen (jfr Kramer & Tyler 1996). Dirmed skulle
ocksd mycket av efterfrigan pé ledarskaps- och managementlitteratur
kunna férklaras samt dven det fokus pd skolledningens centrala roll
som SER-ansatsen lagt 1 dagen. Det ir egentligen inte sjilva inne-
hillet i det budskap som férmedlas som ir centralt (i den enskilda
skolans fall just vilken pedagogisk-didaktisk vision skolledningen vill
att skolan ska verka efter). I'stillet skapar en organisationsledning
som pd ett trovirdigt sitt driver en sirskild ledningsfilosofi dels ett
intryck av kompetens, dvs. man sinder en signal att man ir att lita
pa. Dels f6rsoker man skapa en speciell kultur, eller en s3 kallad vi-
anda, f6r just den specifika lokala organisationen som genererar det
fortroende som behovs for att produktivt samarbete ska kunna upp-
std mellan olika medarbetare och mellan olika delar av organisationen
(Tyler & Degeoy 1996, Cohen & Prusak 2001).

Fortroende dr emellertid en skér variabel eftersom den ir bade
positivt och negativt sjilviérstirkande. Har man vil kommit in 1 en
situation dir man borjar tappa i fértroende, s leder detta girna till
att de man ska samarbeta med registrerar detta och féljaktligen
bérjar visa misstroende tillbaka, varefter man sjilv tappar dnnu mera i
fortroende, och si vidare. Nir vil en sddan misstroendespiral blir
etablerad 1 en grupp ir det ofta mycket svirt att bryta. Lagmoral,
vi-anda och kinslor av gemenskap kan vara stabila 6ver ldng tid i en
organisation, men nir vil en neddtgdende spiral borjat har utveck-
lingen mot en regelritt “social filla” ofta en katastrofisk karaktir
(Sitkin & Stickel 1996)

Ett sitt att skapa tillit och laganda inom en organisation ir
naturligtvis att ge ett trovirdigt intryck att det ir ndgot alldeles
speciellt med just den organisationen som skiljer ut den frdn andra
liknande organisationer. Organisationsledningens uppgift blir d
att skapa en vision som uppfattas som speciell eller kanske till och
med unik fér organisationen ifrdga. Denna slags vision kan ocks3 ses
en “mission” {6r organisationen — vad som 1 vissa organisationsteore-
tiska ansatser benimnas “the missionary organization” (Mintzberg
2007; Wright & Pandey, 2011). En mgjlig tankeging vird att under-
soka vidare dr att precis vilken denna vision ir spelar mindre roll,
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bara den uppfattas som trovirdig och delvis unik hos medarbetarna
och dirmed ingjuter en férestillning om att det ir nigot sirskilt
med just deras organisation eller deras sitt att utféra sin uppgift.
Detta skulle di kunna vara en forklaring till varfér ledarskapslitte-
raturen och forskningen om vad som utmirker effektiva skolor ofta
ger s& vildigt allminna och ofta timligen intetsigande r&d om vad
som krivs for att skapa effektiva organisationer (skolor). Den vision
(didaktiskt-pedagogiska modell) som ska foérmedlas av ledningen
méste for att skapa trovirdighet och engagemang hos medarbetarna
(lirarna) uppfattas som speciell for just den organisationen (sko-
lan). Det konkreta innehillet i denna vision om organisationen
(didaktiskt-pedagogiska modell) ir spelar i sammanhanget mindre
roll eftersom dess huvudsakliga funktion ligger pd ett annat plan,
nimligen att just skapa engagemang, vi-anda och fértroende inom
organisationen. Detta kan ocksd vara forklaringen till ett ofta fore-
kommande fenomen inom skolans virld. Nimligen att den peda-
gogiskt-didaktiska metod som visat sig fungera synnerligen vil nir
den tillimpats i skolan X inte alls fungerar lika vil nir den ska
importeras till skola Y. Féljande det hir anvinda perspektivet skulle
forklaringen vara nir en sddan pedagogiskt-didaktiskt modell impor-
teras till skola Y s kommer den inte sjilvklart att omfattas av det
engagemang och fortroende som den hade di den etablerades vid
skola X. Denna slutsats foljer av resonemanget ovan, att det inte ir
sjilva innehdllet 1 "modellen” som ir avgorande f6r dess framging,
utan att nir den uppfattas som sirskiljande och unik, kan skapa det
nddvindiga fértroendet.

Detta blir ocksd forklaringen till att en allmint applicerbar och
enhetlig pedagogisk-didaktisk modell som ir tinkt att fungera pa
alla skolor 1 ett land visat inte vara en framgdngsrik vig. Skilet dr
att en sddan generell och centralt faststilld modell inte kan fungera
som ett sitt att skapa den gemensamma kultur, vision, laganda etc.
for just den specifika skolan eftersom den inte ir sirskiljande gente-
mot andra skolor och dirfér inte genererar det socio-kulturella kitt
som skapar det nédvindiga fortroendet i organisationen. For sko-
lors del kan tillkomma att lirare som soker sig till eller medvetet
rekryteras till en skola som ir kind for att arbeta efter en specifik
pedagogisk-didaktisk modell som passar dem, férmodligen har littare
att arbeta tillsammans och kidnna engagemang infér uppgiften. Skol-
ledningar som férmdr rekrytera lirare som har likartade uppfatt-

53



Tillits som grund for framgangsrika organisationer — skolan som exempel SOU 2018:38

ningar om hur undervisning ska bedrivas har dirmed en bittre moj-
lighet att 8stadkomma en effektiv skola.

Olika personer ir med all sannolikhet olika duktiga p8 att skapa
och reproducera en gemensam organisationskultur som kan fun-
gera som det nédvindiga kittet i organisationen. Detta ir forklar-
ingen till att de pedagogiskt-didaktiska modellerna saknar generell
betydelse. I stillet dr dessa stor lokal betydelse men di mes som ett
lokalt, pd den enskilda skolan eller kanske det enskilda lirarlaget,
tillitsskapande virde. De pedagogiskt-didaktiska ansatsernas bety-
delse existerar i sd fall huvudsakligen som en bieffekt, nimligen att
det f6rmér ingjuta tillit och fortroende och skapa samarbete som
gor att organisationens fungerar mera effektivt eftersom problem
av typen sociala fillor kan undvikas.

Dirmed skulle vi ha funnit en méjlig [6sning pd de tvd problem
som inledningsvis stilldes. Dels kan vi forklara varfor det s ofta 1
forskningen om vad som utmairker effektiva organisationer kommit
att handla om timligen "mjuka” variabler (anda, kultur, vision, etc.).
Vad dessa ting egentligen innehéller (dvs. vilken kultur, anda, vision)
ir kan m&hinda vara av mindre betydelse, det centrala ir hur en
lokal organisationsledning genom dessa faktorer kan skapa tillit bdde
mellan “agenterna” och mellan sig sjilva (principalen) och agenterna.
Det blir ocksd mojligt att f6rstd varfor si olika former av dessa
“mjuka variabler” kan existera 1 olika organisationer och likvil,
trots sina olikheter, dstadkomma effektivitet. Dirmed kan vi med
hjilp av bland annat Gary Miller och den icke-kooperativa spel-
teorin ocksd forklara varfér den mera ekonomiskt orienterade orga-
nisationsforskningen haft s3 relativt lite att bidra med till frigan om
vad som utmirker effektiva organisationer. Organisationer bestir av
minniskor som har tv8 val, antingen att forsoka att anstringa sig for
att uppnd organisationens gemensamma mal. Eller att huvudsakligen
se enbart till sina egna intressen som kan betyda att forsoka gora sd
lite som mojligt och hoppas att alla andra anstringer sig men sjilv
agera “fripassagerare”. Men om majoriteten i en organisation agerar
*fripassagerare” kollapsar verksamheten. Problemet ir att de flesta
bara kommer att anstringa sig fér att organisationen ska nd sina
gemensamma mal om det litar pd att de flesta andra ocksd stiller
upp. Att skapa denna tillit forefaller dirfér vara organisationsled-
ningens centrala uppgift, medan sjilva innehéllet 1 vad som skapar
denna tillit verkar vara av sekundir betydelse. Till detta kommer att
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ju mer “agenterna” kinner sig kontrollerade av "principalerna” genom
de av principalerna konstruerade incitaments-systemen, desto osanno-
likare 4r det att sidan tllit kommer att kunna tillskapas (Van der
Walle, 2011).

Man kan frin detta resonemang goéra ett antal rekommenda-
tioner f6r den konkreta forvaltningspolitiken. En férsta dr att i
utbildningen och rekryteringen av lokala ledare/chefer inom den
offentliga férvaltningen understryka betydelsen av tillitsskapande
lokala program och mélsittningar. En andra slutsats ir att 6ka in-
slaget av denna kunskap inom utbildningarna av lokala ledare/chefer
for den offentliga sektorn. En tredje rekommendation ir att ge de
lokala organisationsledningarna inom den offentliga férvaltningen
ett tillrickligt stort handlingsutrymme sd att de har mojlighet att
utforma en lokal policy som kan skapa tillit inom organisationen.
En fjirde slutsats ir att ge de lokala organisationsledningarna moj-
lighet att rekrytera just den personal som de uppfattar kan komma
att omfatta den sirskilda lokala policy som man vill att organisa-
tionen ska arbeta efter. En femte slutsats dr att man vid de utvirder-
ingar som gors av lokala enheter inom den offentliga sektorn, 1 tilligg
till de ménga kvantitativa mitt pd utfall som vanligen anvinds, ligger
till mera kvalitativa aspekter av hur man inom organisationen anvin-
der sig av olika processer for att skapa ullit.
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Sammanfattning

Grundidén med tillitsbaserad styrning och ledning ir att ¢ka kvali-
teten 1 offentligt finansierade tjinster genom att 6ka handlingsut-
rymmet 1 métet mellan medborgare och medarbetare. T detta kapitel
utvecklas ett ramverk for att visa hur idén om tillit kan 6versittas 1
konkret praktik. Uttrycket tillitsbaserad styrning och ledning defi-
nieras och jag forklarar hur det ska forstds som ett samspel mellan
kultur, styrning och organisering. Sju vigledande principer foreslas,
kring medborgarfokus, dppenhet, delegering, nira stéd, helhets-
ansvar, kunskap och tillit. Fem nyckelrelationer fér tillit 1 styrked-
jan pekas ut och jag betonar att tilliten bér omfatta hela styrkedjan,
fran folkvalda politiker till métet med brukaren. Nigra viktiga klar-
goranden avslutar kapitlet. Bland annat betonar jag att tillit inte inne-
bir fritt valt arbete och att det krivs fodras goda férutsittningar for
tillit.

Tack

Varmt tack till alla som har bidragit med synpunkter pd tidigare
utkast till detta kapitel! Sirskilt tack till de forskare som medverkar
1 denna antologi och som har varit nira involverade 1 diskussionen
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kring ramverket. Sirskilt tack dven till Tillitsdelegationen och dess
sekretariat for virdefulla synpunkter.
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3.1 Inledning

Goda prestationer kriver inte alltid mer styrning, som man tradi-
tionellt har tenderat att tro. Det kan snarare krivas mindre styrning
och att man 1 stillet aktivt verkar for att skapa forutsittningar och
handlingsutrymme {6r lokalt anpassade losningar i kirnverksam-
heten. Dirfér dr det viktigt att forstd hur man kan anvinda tillit som
grundprincip for styrning och ledning.

I kapitel 1 forklarade jag att tillit 1 forskningen lyfts fram som
en av tre styrprinciper i organisationer. Traditionellt har man an-
vint marknad (konkurrens) eller hierarki (auktoritet, reglering) som
princip fér att styra prestationer. Tillit kan emellertid forstds som
en tredje styrprincip, dir samarbete ir grunden och den professio-
nella kunskapen central (Adler, 2001).

I det hir kapitlet kommer jag forklara vad tillitsbaserad styrning
och ledning kan innebira. Syftet med kapitlet dr att erbjuda ett
grundliggande ramverk f6r idén om tillitsbaserad styrning och led-
ning och pd sd vis indikera hur idén om tillit kan oversittas till
konkret praktik. Ramverket riktar sig till Tillitsdelegationen, som
redan har publicerat delar av en tidigare version i sitt delbetinkande
2017, till de forskare som hir medverkar med olika bidrag samt till en
bredare publik av politiker, medarbetare, brukare och andra grupper.

3.2 Definition

Det finns ménga olika meningar 1 forskningslitteraturen om hur
tillit ska definieras, men att tillit maste fortjinas betonar de flesta.
Det finns en dmsesidighet dir parternas férvintningar dr centrala.
En av de enklaste definitionerna stdr Ring och Van de Ven (1992)
for. De menar att tillit helt enkelt ir tilltron till en annan parts goda
vilja. En mer elaborerad och anvindbar definition finner vi hos
(Mayer, Davis, & Schoorman, 1995). De definierar dir tillit som
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viljan att géra sig sdrbar f6r en annan parts handlingar, baserat pg for-
vintan om att den andra parten ska utféra en sirskild handling som r
viktig fér den som visar tilliten och oberoende av om det finns méjlig-
het till 6vervakning och kontroll” (s. 712)!

Mayer, Davis och Schoorman betonar att tillit inte bor tolkas 1
forsta hand som ett emotionellt tillstdnd eller en benigenhet, utan
att den har en mer komplex underbyggnad. I centrum stiller de den
upplevelse som den litande parten har av den andra parten - tilliten
bygger alltid pi bedémning av den andra partens tillitsvirdighet
(trustworthiness). Med det menas i vilken min en annan part be-
déms fértjina tillit. Som grund f6r denna bedémning lyfter Mayer,
David och Schoorman sirskilt fram tre faktorer: f6rméga, integritet
och hjilpvillighet. Jag viljer att 6versitta detta med att kunna hjilpa,
att vdga hjilpa och att vilja hjilpa.

Formdga ir de kunskaper, firdigheter och karaktirsdrag som gor
att en person eller aktor kan ha inflytande pd ett specifikt omride.
Olika formégor ir viktiga 1 olika kontexter. Férmga omfattar dven
juridiska, organisatoriska och kompetensmissiga férutsittningar.
Tillit kan exempelvis skapas dd man etablerar hillbara organisato-
riska modeller {6r samverkan mellan den landstingsdrivna sjukvér-
den och den kommunala omsorgen. Organisatoriska begrinsningar
sitter grinser for tillit och samverkan, varfér den tillitsbaserade
styrningen sdledes inte bara ir en friga om attityder, utan dven om
processer och strukturer. P4 samma sitt dr dven ekonomiska for-
utsittningar en viktig aspekt, som ocksd handlar om upplevd for-
mdga. Verksamheten méste ha en finansiering som ir tillricklig for
att den ska kunna skota sitt uppdrag. P4 detta omrdde har den
politiska huvudmannen ett sirskilt ansvar, men ansvaret finns dven
pa ligre nivder i styrkedjan. Samtidigt ir den offentliga ekonomin
redan anstringd och alla parter miste respektera att det ibland in-
nebir att man miste gora det bista av de medel som finns tillging-
liga. Bristande ekonomiska férutsittningar bor inte anvindas som
en foérevindning for okad tillit, men det kan vara en forklaring till
att tilliten ibland brister.

"Egen fri &versittning. Originalcitat: *The willingness of a party to be vulnerable to the
actions of another party based on the expectation that the other party will perform a
particular action important to the trustor, irrespective of the ability to monitor or control
the party” (s. 712).
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Integritet ir en konsekvent hillning i relation till ett antal principer
och virderingar som accepteras av motparten. Det behover finnas en
uthdllighet 6ver tid i denna bemirkelse och en &verensstimmelse
mellan pistddda principer och ideal och verkligt agerande.

Hijélpvillighet (benevolence) avser viljan att hjilpa eller stodja
den som visar tilliten, dven om det innebir att personliga intressen
méste dsidosittas och dven di det inte f6ljer ndgon beldning.

Foér att man kunna bygga tillitsfulla relationer krivs emellertid
ocksd en allmin bendgenbet att lita pd andra aktorer (trust pro-
pensity). Olika individer har olika benigenhet att visa tillit. Man
kan tinka sig att kultur och tidigare erfarenhet kan ha betydelse for
denna benigenhet, men man kan ocks3 tinka sig att olika individer
har olika personlighetsmissiga férutsittningar 1 detta hinseende.
Forutsittningarna att piverka denna benigenhet kan dirmed skilja
sig 4t, men man kan férutsitta att denna benigenhet 1 nigon mén
kan pdverkas.

Benigenhet att visa tillit ligger begreppsmissigt nira benigenhet
att ta risk, men den férstnimnda egenskapen ir mer stabil dver tid
4n den sistnimnda, eftersom risken miste bedémas mer frin fall ll
fall (Mayer etal.,, 1995). Riskbedémningen dr dock ocksd central
for vir benigenhet att visa tillit.

Med inspiration frin bl.a. Mayer et al. (1995) kan den tillitsska-
pande processen beskrivas enligt figur 3.3. Den visar hur olika fak-
torer spelar in 1 vir bedémning av en annan parts tillitsvirdighet, men
ocksd hur utfallet av den tillit man har visat tidigare (iterkoppling)
har betydelse. P3 s vis provas och fértjinas tilliten 1 en stindig
cirkelrorelse, se figur 3.1.
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Figur 3.1 Den tillitbyggande processen

Tillit

- Upplevd tillitsvardighet
(formaga, integritet,

hjalpvillighet) Utfa | I

- Benagenhetatt kdnnatillit
- Riskbedémning

Aterkoppling

Som definition av tillitsbaserad styrning och ledning féreslds foljande.

Denna definition ir utgdngspunkt for bidragen 1 denna antologi.
Tillitsbaserad styrning och ledning ir styrning, kultur och arbetssitt
med fokus pa verksamhetens syfte och brukarens behov, dir varje be-
slutsnivd aktivt verkar foér att stimulera samverkan och helhetsper-

spektiv, bygga tillitsfulla relationer samt sikerstilla férmaga, integritet
och hjilpvillighet.

I definitionen betonas vikten av ett tydligt fokus pd verksamhetens
syfte och brukarens behov. Denna tonvikt motiveras av att det
finns exempel pd verksamheter dir fokus snarare ligger vid admi-
nistration och regelverk, dvs. dir brukaren och dennes behov har
hamnat 1 skymundan. Det kan ocksd handla om ett mer allmint
fokus pd organisationens inre angeligenheter och problem, vilket
innebir att uppdraget kan hamna i skymundan. Energin ska vara
riktad mot uppdraget och brukaren och hur nytta kan tillféras i
motet med brukaren. En gemensam forstdelse f6r uppdraget dr dir-
med viktig. Nir det ¢vergripande méilet med verksamheten bryts ned
1 alltfér ménga delmdl finns det risk att denna 6vergripande rike-
ning gir foérlorad — att verksamheten blir splittrad och drivs mot
detaljstyrning samtidigt som fokus flyttas bort frdn brukaren.
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Samverkan® och helhetsperspektiv (ibland kallat systemperspek-
tiv) dr sirskilt viktigt 1 dag, nir den offentliga sektorn rymmer en
mangfald olika utférare. Privat sektor, offentlig sektor och idéburen
sektor behdver finna vigar {or att samarbeta bittre och detsamma
giller vira politisk-administrativa nivder (statlig, kommunal och
regional/landstingsverksamhet). Detta kan jimféras med en sub-
optimerande styrning och ledning, dir varje del av styrkedjan foku-
serar enbart pd sitt eget uppdrag. Utan ett helhetsperspektiv pd bruka-
ren blir det sirskilt svirt att mota brukare med komplexa behov.
Helhetsperspektivet innebir ocksd att medarbetare 1 vilfirdssek-
torn foérvintas ta ansvar bortom det lokala, personliga ansvaret. P4
s& vis kan man bidra till det offentliga ethos som bland annat inne-
bir att brukarens eller medborgarens behov och intressen sitts 1
centrum (Lundquist, 1998) — en central del av imbetsmannaidealet.

Samverkan kan dga rum 1 sdvil horisontell som vertikal dimension
och det innebir en tviriktad kommunikation. I relationen mellan
verksamhet och medborgare kan det dock ibland vara en utmaning
att balansera & ena sidan en stark medborgarfokus och & andra sidan
en sjilvstindighet och opartisk hillning (Bengtsson & Melke, 2014;
Lindberg, 2009). I forskningen anvinds begrepp som Whole of
Government Reforms (Christensen & Lagreid, 2007) och Joined-Up
Government Reforms (Bogdanor, 2005), for att beskriva reformer som
syftar till att integrera olika offentligt finansierade verksamheter f6r
att 3stadkomma bittre kvalitet 1 tjinsterna till brukaren eller under-
litta den politiska styrningen och &verblicken. Samverkan kring
klinisk medicinsk forskning brukar ofta lyftas fram som ett omride
dir man sirskilt medvetet och under lng tid har arbetat {6r att bryta
barriirer och underlitta samverkan mellan sektorer, nivier och aktorer.

3.3 Sju vagledande principer

For att leda och styra med tillit menar jag att man bor tydliggora
ett antal vigledande principer. Hir har jag formulerat sju sddana
principer, men man kan tinka sig fler, firre eller andra. Dessa prin-
ciper visar hur en rad olika attribut behéver kinneteckna verksam-

2 Det ir viss skillnad mellan samarbete och samverkan, frimst 1 bemirkelsen att samarbete ir
mer lingtgdende dn samverkan. Jag viljer dock att inte férdjupa den diskussionen hir.
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heten. Principerna kan anvindas for att analysera insatser och deras
koppling till tillit, men ocksd for att planera och utveckla insatser i
denna riktning. Kompetens och éppenhet ingdr dven i Adlers (2001)
beskrivning av grunder for tillit. Principerna dr f6ljande.

Striva efter att som utgdngspunkt vilja att lita pd dem
du samarbetar med och ha positiva férvintningar

Tillit har en tendens att bli sjilvfédande och leda till goda presta-
tioner. Dirfér bér man medvetet striva efter att visa tillit som ut-
gdngspunkt i nya relationer. Det kommer alltid finnas undantag d&
misstro ir motiverat, men det hir bor f6rstds som en riktlinje. Som
Rothstein (2003) har konstaterat kan det synas littare f6r min-
niskor att vilja att inte lita pd varandra idn att lita pd varandra, trots
att det innebir att man litt fastnar 1 en negativ spiral. Det hir
fenomenet diskuteras ibland med begrepp som den sociala fillan,
allménningens tragedi eller fangarnas dilemma. En del av definitionen
av tillitsbaserad styrning och ledning handlar dirfér ocksd om att
varje beslutsnivd aktivt ska verka for att “bygga tillitstulla relationer”.

Satt medborgarens upplevelse och kunskap i fokus
och forsok forstd vad medborgaren sitter virde pa

Genom att fokusera pd medborgarens upplevelse nir styrning och
ledning utformas och verksamheten utvecklas kan man sikerstilla
att kirnuppdraget stdr i centrum. Det idr ocksd ett sitt att forsikra
sig om att man tar vara pd medborgarens kunskap och erfarenhet
och att man forstdr hur verksamheten upplevs av de som ir motta-
gare for vilfirdssektorns tjinster inom vérd, skola och omsorg.
Genom att exempelvis utgd frin en analys av “patientresan” kan man
bittre utveckla processer inom hilso- och sjukvirden.

Striva efter oppenhet genom att dela information,
vilkomna oliktinkande och respektera kritik

En kultur av informationsspridning samt vilkomnande av sdvil kritik
som forbittringstorslag fraimjar tillit. Det innefattar méjligheten att
ibland kommunicera dven utanfér den formella beslutslinjen, exem-
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pelvis dd det handlar om larm om missférhillanden (visslande). Det
innebir emellertid ocksd en dppenhet f6r oliktinkande som gor att
kulturen kan utvecklas och att medarbetare och chefer kan kinna
den psykologiska trygghet som ir nédvindig for kreativitet, inno-
vation och en god psykosocial arbetsmiljo (Edmondson 2004;
Nembhard & Edmondson 2006).

Sikerstill ett verksamhetsnira och kvalificerat professionellt,
administrativt och psykosocialt st6d i kirnverksamheten

Det bér finnas ett kvalificerat professionellt beslutsstéd och ett
indamaélsenligt administrativt (inkl. digitalt) och psykosocialt stod
1 kirnverksamheten. Helst bor detta stéd placeras sd nira brukar-
motet som mojligt, for att underlitta f6r medarbetare och forsta
linjens chefer. Stabsfunktioner bor i férsta hand fungera stédjande,
snarare dn styrande, och finnas ute 1 verksamheten (jimfor studie
av Hood och Dixon, 2015, som visar pd vixande centrala staber under
de gingna decennierna). Vikten av ett gediget beslutsstod betonas
bland annat i Sofia Wallstroms utredning om kunskapsstyrning
(SOU 2017:48). Till frigan hér dven granskning, tillsyn och revision,
dir stodet kan 6ka genom att frimjande blir en del av syftet.’

Delegera handlingsutrymme och vilkomna medbestimmande
(men var ocksa tydlig kring mandat och skapa férutsittningar)

Beslut bor fattas sd nira brukaren som méjligt och ligre besluts-
nivder bor helst beredas mojlighet till medbestimmande 1 beslut pd
hégre nivd. Samtidigt krivs dven tydliga mandat och ramar samt
lokala férutsittningar, for att delegering och medbestimmande som
upplevas positivt.

? Se exempelvis fallet med Riksrevisionen, dir riksdagen i tv3 olika parlamentariska utred-
ningar har betonat vikten av det frimjande uppdraget.
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Uppmuntra alla i styrkedjan att aktivt och gemensamt ta ansvar
for helheten och samverka 6ver grinser, dvs. medledarskap

For att stimulera samverkan kring brukarens behov bor helhetsan-
svar och systemsyn premieras pd alla nivier i organisationen. Detta
ansvar forutsitter ocksd en kultur av dppenhet for kritik och for-
bittringsforslag. Helhetsansvaret innebir vidare en strivan efter sam-
verkan mellan olika aktorer for att 16sa medborgarnas behov, t.ex.
mellan kommun och landsting. I stillet for att fokusera pd ett be-
grinsat ansvarsomride, si som ibland har blivit fallet med en sniv
mal- och resultatstyrning, kan man styra mot bredare méal och med
storre ansvarsomraden, f6r att motverka stuprorstinkande.

Premiera kunskapsutveckling, lirande och en praktik baserad
pa vetenskap och beprovad erfarenhet

Kunskap och kompetens ir centrala inslag 1 idén om tillitsbaserad
styrning och ledning. Genom att sikerstilla att verksamheten bedrivs
pd ett kompetent sitt kan man verka fér att fortjina ullic 1 sdvil
interna som externa relationer. Lépande lirande och aktiv kunskaps-
utveckling samt en evidensbaserad praktik bér dirfor efterstrivas pd
alla nivder 1 verksamheten. Kompetensen ligger ocksd grunden for ett
gott organisatoriskt sjilvfértroende, som innebir att man som med-
arbetare och chef kinner att omgivningen har anledning att lita pd den
egna verksamheten.

Betydelsen av dessa principer har lyfts fram i sdvil forskning
som olika utredningar (SOU 2016:2, 2017:48; SOU 2013:40;
SOU 2008:118). Betydelsen av samordning och starka strukturer for
tillvaratagande av forskning och erfarenhet lyfts bland annat fram av
regeringens sirskilda utredare med uppdrag att foresld ett system
for nationell samordning, rddgivning och stéd till den kliniska forsk-
ningens aktdrer (SOU 2013:87). Principerna gir dven hand i hand
med idén om en dmbetsmannakultur, se kapitel 1.
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3.4 Samspel mellan kultur, styrning
och organisering

Tilliten behéver genomsyra alla delar av organisationen och hela
strategiarbetet. Det ir inte enbart en friga om exempelvis virde-
grund eller ledarskap, utan det ir exempelvis lika mycket en friga
om hur vi viljer att organisera verksamheten och hur styrningen
utformas.

I bérjan av Tillitsdelegationens arbete talade man endast om
tillitsbaserad styrning. Anledningen till att jag har féreslagit det
bredare “tillitsbaserad styrning och ledning” ir den stora betydelse
som den lokala arbetsorganisationen och kulturen/ledarskapet har
for att tilliten verkligen ska fi genomslag. Ordet styrning avser
frimst insatser frdn de centrala nivderna 1 styrkedjan. Fér att bygga
en organisation priglad av tillit kan emellertid kriva mindre omfat-
tande styrning och mer utrymme fér insatser pd det lokala planet,
dvs. 1 termer av arbetsorganisation och kultur (inkl. ledarskap). Tillits-
baserad styrning och ledning kan dirfér illustreras som ett samspel
mellan kultur, styrning och organisation. Dessa aspekter pdverkar
varandra och man behéver arbeta med samtliga f6r att fa till stdnd
en verkligt tillitsorienterad verksamhet. Det betyder ocksd att den
hégsta nivén i styrkedjan méste vara engagerad och vilja {3 till stdnd
férindringen, f6r utan en anpassad styrning kan man bara nd till en
viss nivd och inte lingre, dd man endast kan arbeta med kultur och
organisation.

For att minska onddig formalisering och detaljstyrning behéver
man utveckla virderingsstyrda organisationer. Ledarskap och kul-
tur hinger nira samman (Schein, 2010), men lika vil som ledar-
skapet kan paverka kulturen, kan kulturen pdverka ledarskapet. Ett
ledarskap som inte stdr i samklang med den kultur som rdder ute i
verksamheten riskerar att bli i bista fall verkningslost och 1 simsta fall
leda till spinningar och konflikter. Man talar ibland om destruktivt
ledarskap (se t.ex. Fors Brandebo et al. 2018) och vi vet i dag att diliga
upplevelser tenderar att ge storre och mer l8ngvariga effekter in
upplevelser av gott ledarskap.

Att skapa en kultur baserad p4 tillit, ppenhet och brukarfokus
kriver ett stort inslag av medledarskap. Medledarskap innebir att
alla medarbetare gemensamt tar ansvar fér att leda och utveckla
verksamheten. Det innebir inte att chefer blir mindre viktiga, utan
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det kan snarare vara tvirtom — men cheferna méiste d& fokusera pd
att vara stédjande och coachande, fér att motivera medarbetare och
skapa en god arbetsmilj6 (se kapitel 1). I medledarskapet ryms dven
brukaren. Det kan dirfor ibland innebira att dven medarbetarna
miste ta ett steg tillbaka, f6r ge brukaren chans att leda och ut-
veckla samarbetet. Det ir sirskilt viktigt nir komplexa tjinster ska
anpassas till unika behov.

Ofta ir det svart att pdverka kulturen. Virderingar formas uti-
frén en mingd olika influenser och minga av dessa hirstammar frin
grupper utanfor organisationen. For att forstd kulturen behover
man dessutom ta hinsyn inte bara till uttalade virderingar, utan
ocksd virderingar som uttrycker ideal och ambitioner om vad man
vill vara. Bourne and Jenkins (2013) skiljer mellan fyra typer av vir-
deringar: uttalade virderingar, tillskrivna virderingar, delade faktiska
virderingar samt aspirationer. Indelningen tydliggor framfor allt att
uttalade och tillskrivna virderingar kan skilja sig frdn faktiska virder-
ingar, ndgot som 1 forskningssammanhang ibland kallas f6r sirkopp-
ling (Boxenbaum & Jonsson, 2008; Brunsson, 2007). Det belyser
dven hur kulturen pdverkas av personliga, professionella och organi-
satoriska ideal. I offentlig sektor kan det handla om idén om dmbets-
mannen eller idén om tjinstemannen som demokratins viktare.
Nir detaljstyrningen minskar och professionerna ges ékat hand-
lingsutrymme blir virderingarna och kulturen viktigare dn vad den
var tidigare. D3 behévs ett virderingsstyrt ledarskap.

I kapitel 1 foreslog jag en modell dir den professionella etiken,
den personliga motivationen samt lagstiftning och politiska beslut
bildar kirnan i en organisations virdegrundsarbete. Till det kom-
mer den virdegrund och de mélbilder som organisationen kanske
viljer att formulera, liksom virderingar och maélbilder i det om-
givande samhillet. Dessa bildar en yttre ring.

I termer av organisering ir exempelvis kollegiala strukturer och
utvecklade system for kunskapsutveckling grundliggande i en tillits-
baserad organisation. Det kan handla om arenor och tid f&r utbyte av
kunskap och erfarenhet, men ocksd om hur man arbetar for att siker-
stilla ett evidensbaserat arbetssitt. Ibland talar man allt oftare om
kunskapsstyrning, medan man i forskningsfiltet "Knowledge Manage-
ment” (Fuller, 2012; Holsapple, 2013) snarare brukar betona hur
kunskapen vixer fram organiskt, lokalt och till stor del i mellan-
minskliga relationer.
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Insatser pd dessa tre omrdden — kultur, styrning och organisation
—behover dven samspela med mer 6vergripande strategier och mal.

3.5 Fem nyckelrelationer for tillit i styrkedjan

Tillitsbaserad styrning och ledning bor omfatta hela styrkedjan,
frdn den politiska huvudmannen till medarbetaren pd golvet, men
ocksd horisontella relationer. Det finns fem grundliggande rela-
tioner for tillitsbaserad styrning och ledning. Dessa framgir av
figur 3.1 och beskrivs 1 det foljande.

Figur 3.2 Fem grundldggande relationer for tillitsbaserad
styrning och ledning

Tillsynande & Relaterad
granskande samverkande

verksamhet verksamhet

Politiska Férvaltning
besluts- (eller annan typ av utférare) Medborgare

fattare 2

Medborgare

Relation mellan politisk huvudman och forvaltning/utforare

Tillit i relationen mellan den politiska huvudmannen och utférande
verksamhet innebir férst och frimst samsyn kring rollférdelningen.
Ibland talar man férenklat om detta som att politiken ska ta ansvar
for vad-frigor, medan tjinstemin eller férvaltning ska ta ansvar for
hur-frigor. I praktiken kan grinsdragningen vara svdr och kriva en
dterkommande dialog. Man kan ocksd anvinda olika beloppsgrin-
ser som grund for en ansvarsférdelning.

Tillit 1 denna relation handlar emellertid dven om formerna for
samtalet. Det krivs en konstruktiv dialog dels mellan de politiska
partierna och blocken, dels mellan exempelvis den politiska nimn-
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den och ansvariga tjinstemin. Som en del av denna dialog behévs
samsyn kring hur detaljerad styrningen ska vara. En hel del av den
detaljstyrning som priglar vilfirdssektorn har sin upprinnelse i den
politiska nivdn. Vad man uppfattar som en rimlig arbetsborda for
tjinstemin och verksamhet, i termer av resultatmitt och special-
uppdrag, kan skilja sig &t.

Relationen mellan stat och kommun samt mellan stat och lands-
ting/region dr ocksd en viktig del av denna dimension. SKL (2018)
menar exempelvis att det lokala sjilvstyret allt oftare utmanas, da
staten vill styra mer.

Relation mellan beslutsnivder och grupper inom
forvaltning/utforande verksambet

Tilliten inom férvaltningen eller annan typ av utférande verksam-
het ir en friga som omfattar sdvil vertikala som horisontella rela-
tioner. Tillit innebir att man orienterar sig mot gemensamma vir-
deringar och positiva férvintningar och 1 det sammanhanget ir det
viktigt med ett stodjande ledarskap, dir chefer verkar for att skapa
forutsittningar 1 motet med medborgaren (eller avnimaren, oavsett
beteckning). Lika viktigt dr det dock att organisationen ger forut-
sittningar for tillit, exempelvis genom f beslutsnivder, vil funge-
rande team och utrymme f6r f6rbittringsinitiativ.

Relation mellan forvaltning/utforare och medborgare

Tillit mellan férvaltning/utférare och medborgare ir en grundprin-
cip 1 den tllitsbaserade styrningen och ledningen. Med tillit som
grundidé ir avsikten att fokusera pd att mota medborgarnas behov
och det férutsitter att dessa medborgare far mojlighet att paverka
beslut som berér dem. Medborgare kan ocksd mer allmint hjilpa
till att utveckla tjinsterna. P4 s& vis kvalitetssikras inte bara tjins-
terna, utan man kan iven dstadkomma hogre legitimitet for for-
valtningen och det politiska systemet. Tilliten ligger grunden for
samproduktion av tjinster och ett partnerskap med brukaren.
Betydelsen av patientmedverkan inom hilso- och sjukvirden be-
tonas bland annat av Sofia Wallstréms utredning SOU 2017:48 (s. 72):
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I dag betonas patientinflytande och patientmakt pd ett annat sitt in
for bara nigra ar sedan. Aven lagstiftningen har férindrats 1 denna rikt-
ning, bl.a. genom tillkomsten av patientlagen (2014:821) som samlat be-
skriver patientens stillning i virden. Den ¢kade utbildningsnivin 1
samhillet liksom tillgdngen till information via internet har dndrat {6r-
utsittningarna for verklig delaktighet. Patienterna har idag helt andra
mojligheter att pd ett mer jimlikt sitt moéta professionerna, vars tidigare
informationsdvertag har reducerats.”

Relation mellan forvaltning/utforare och externa
tillsynande/granskande och normerande verksambet

All form av granskning, utvirdering och tillsyn paverkar prestationer
1 verksamheten — ibland mer in man har haft f6r avsikt och inte
sillan p3 andra sitt (Power 1997). Aven verksamhet som arbetar
normer och riktlinjer, som Socialstyrelsen, pdverkar. Fér att denna
granskning ska bli den positiva férindringskraft som man 6nskar
behoéver det finnas ett tydligt inslag av tillit ocks3 1 relationen mellan
granskande och granskad verksamhet, iven om den kanske miste
balanseras mot ett kontrollerande och ansvarsutkrivande uppdrag.

Den lirande, samverkande och frimjande tillsynen kan stillas
mot modeller som syftar till ett mer kritiskt ansvarsutkrivande och
didr man fastnar i stuprér. Man riskerar dd att hamna 1 en negativ
spiral, dir tilliten gradvis eroderas och tillsynen inte blir den e posi-
tiva hivsting som den kan vara. Dirfér behover tllsynen ha en vil
avvigd balans mellan frimjande och ansvarsutkrivande. I nigon
mén behdvs bdda och varje situation méste avgéra inrikening. Efter-
som det 1 dag finns minga myndigheter som arbetar med granskning,
tillsyn, utvirdering och revision finns det, inte minst, ett behov av
samverkan mellan dessa, for att inte granskningen ska tynga verksam-
heterna med onédigt mycket administrationen eller leda till mot-
stridiga rekommendationer.

Relation mellan forvaltning/utforare och relaterad,
samverkande verksambet

Tillit mellan relaterade verksamheter kan omfatta exempelvis rela-
tionen mellan stat och kommun eller mellan kommun och lands-
ting/region. P4 detta omride behdvs det ofta forbittrade strukturer
t6r samverkan, inte minst for att {3 till stdnd en hallbar modell for
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hemsjukvard av ildre multisjuka personer. Samverkan kan dven om-
fatta exempelvis idéburen sektor, med idéburna offentliga partner-
skap (IOP) eller privat sektor.

3.6 Att observera

Med tillit vill vi att blicken riktas till uppgiften i métet mellan med-
arbetaren och medborgaren. Det ir dir det behover skapas bittre
forutsittningar f6r goda vilfirdstjinster. For att undvika missfor-
stdnd krivs det dock ndgra tydliggéranden.

Tillit Gr inte ett managementkoncept

Tillitsbaserad styrning och ledning ska inte misstas f6r ett manage-
mentkoncept. S&dana koncept kommer och gir i organisations-
virlden och man talar i organisationsforskningen om dem som orga-
nisatoriska ”moden”. Manga av dessa modeller liknar varandra och
ibland kan chefer kinna sig tvungna att anamma dem {6r att pd si vis
kommunicera modernitet eller mobilisera organisationen (Meyer
and Rowan 1977, Czarniawska and Sevén 1996). Men dessa kon-
cept siger ocksd ndgot om behoven 1 vir samtid — det finns alltid en
anledning till att de uppstar. Flera av de koncept som vi har sett under
senare &r har till ganska stor del vilat pd allit som grundprincip. Det
ir inte férvanande, f6r de svarar mot ett behov som har mirkts 1
organisationerna. P4 s3 vis kan tillitsfilosofin gi hand 1 hand med vissa
managementmodeller. Tillit kan {6rstds som en filosofi under vars tak
mdnga olika koncept ryms. Lean och Agile har exempelvis stora in-
slag av ullit.

Samtidigt utmanar tillitsfilosofin ménga av de férestillningar som
har funnits 1 organisationsvirlden under senare ar. Det giller fram-
for allt den misstro som ligger bakom ménga satsningar pd snabba,
radikala forindringar, beslutade och genomférda i en top-down-
process, dvs. med begrinsat medarbetarinflytande. Tillitsfilosofin
utmanar iven det synsitt som innebir att medarbetares kritik ofta
har avfirdats som 6vergdende "motstdnd”. I dag talar vi hellre om
medarbetares ritt — och ibland rentav skyldighet — att vissla”, dvs.
att dppet framféra kritik nir man upplever att organisationen ir pd
vig att begd allvarliga fel. Med tillit vill vi beméta kritiken med ett
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sakligt och respektfullt samtal, dir medarbetare och chefer justerar
forindringsagendan i dialog.

Tillit dr alltid villkorad och far aldrig vara naiv

Tillit dr alltid villkorad och méste fértjinas. I forskningen talar man
om att bygga upp en tillitsvirdighet. Men man kan vilja att inleda
en relation med tillit eller med misstro och om det inte finns indi-
kation om att annat krivs ir tanken med tillitsbaserad styrning och
ledning att man efterstrivar att inleda med tllit. Samtidigt innebir
inte heller tillitsbaserad styrning och ledning att man ska striva
efter en ny ytterlighet, nimligen en naiv tilltro till medarbetarna
eller professionerna. Snarare handlar det om att s6ka en balans. Detta
talar dven Sofia Wallstrom om 1 sin rapport “Kunskapsbaserad och
imlik vard” (SOU 2017:48, 5. 74 f):

De preliminira bedémningar av en patients tillstdnd som gors 1 virden
ir ibland felaktiga, vilket kan leda till allvarliga konsekvenser f6r den
enskilde. Férhoppningsvis kan bra beslutsstéd reducera antalet felbe-
domningar. Varje felbeslut ir kostsamt, givetvis frimst {6r den drabbade
individen, men felbeslut resulterar ocksd i avsevirda onédiga kostnader.

Hir finns stdd att himta 1 den forskning som professor Thomas
Brante (1947-2016) har bedrivit. Brante (2014) talar om tv3 ytterlig-
heter. Den ena ytterligheten ir den naivism som exempelvis priglade
efterkrigstiden. D3 betraktades professionerna som nyckeln till det
moderna samhille som skulle byggas upp och de fick stort infly-
tande. Den andra ytterligheten ir den cynism som i stillet kom att
prigla synen pd professionerna frin 1970-talet, d3 ménga ville for-
svaga dem, for att istillet flytta makten till politiker och tjinste-
min. I dag ligger vi fortfarande nira cynismen och strivan efter tillits-
byggande kan forstds som en 6nskan att etablera ett mer nyktert
och balanserat synsitt — inte i en ny ytterlighet. Det hir ir emeller-
tid en process som kommer ta tid.
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Tillit stirker rittssikerheten genom att ge majlighet att paverka
lagar, forordningar och regelverk

Lagar, regler och férordningar samt politiska beslut ska foljas. Nir
de inte ir indaméilsenliga miste det dock finnas mojligheter for
utdvarna att paverka dem. Frigestillningar ska kunna lyftas frin
medarbetare i den operativa verksamheten och nd fram till hogsta
politiska nivi. Det krivs d& en flexibel och lyhérd hillning hos de
institutioner som upprittar regelverken och inte minst hos riksdag
och regering. Mycket tyder pd att denna hillning inte alltid finns
1 dag och att en hel del personer i vilfirdssektorn ocksd sjilva ser
lagar och regelverk som givna. Frin forskningen vet vi att det finns
en tendens att skjuta milkonflikter neddt i styrkedjan, s3 att de
méste hanteras av brukarmétande yrkesgrupper sdsom likare och
likare (se exempelvis (Hill & Hupe, 2014; Lipsky, 1980). Implemen-
tering av lagar, regler och politiska beslut dr dirfér sillan helt enkel.
Lagar och férordningar ska helst tolkas utifrin en forstdelse for
de forarbeten som ligger till grund for lagstiftningen och som for-
klarar lagstiftarens intentioner. Inte sillan finns det mojlighet for
forvaltningen att vilja att tolka lagar pd olika sitt. Med ett reflekte-
rande forhdllningssitt, dir intentionerna stir 1 centrum och brukarens
behov ocksd vigs in, kan man ligga grunden fér en god dmbets-
mannaetik. Det fr inte bli en rutinmissig regelefterlevnad eller en
attityd dir ridsla och felfinnarkultur goér att medarbetare inte vigar ta
en diskussion om intentionen med lagstiftningen, hur den ska 6ver-
sittas i myndighetsbeslut och hur regelverk kan behéva utvecklas.

Tillit innebdr forlatande och lirande vid mindre fel — men ocksd
ansvarsutkrivande vid allvarlig misskétsel

For att bygga tillitsfulla relationer behéver man anvinda en bred
portfélj av dtgirder vid fel och misstag. Vid mindre eller enklare
misstag bor det finnas en forlitande attityd, men vid allvarliga
misstag och omfattande kvalitetsbrister behdver det ocksd vidtas
dtgirder och finnas ett ansvarsutkrivande. Det giller exempelvis
chefer och medarbetare som konsekvent misskéter sina uppdrag.

Medborgarens ritt att éverklaga beslut dr ocksd sirskilt viktig
vid tillitsbaserad styrning och ledning, eftersom felaktiga beslut méste
kunna korrigeras.
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Tillit innebir inte avsaknad av styrning eller kontroll

Dialog, lyhordhet och émsesidig respekt ir grundliggande vid tillits-
baserad styrning och ledning, men det innebir inte att medarbetare
ska kunna idgna sig 3t fritt valt arbete eller att politiker och férvalt-
ningsledning ska abdikera. Det miste fortfarande finnas en styr-
ning och vért demokratiska styrelseskick bygger pd att de folkvalda
ska ha en viss makt. Denna behéver dock inte innebira detalj-
styrning i normalfallet. Det miste ocksd fortfarande finnas en tyd-
lig férdelning av ansvar.

Tillit innebir inte heller att man ska sluta kontrollera presta-
tioner. Ofta gér tillit och kontroll hand i hand. Kontroll av kvalitet
1 de offentligt finansierade tjinsterna ir en av flera forutsittningar
for att medborgarna ska kinna tillit till dessa. Det kan exempelvis
gilla kvalitet inom hilso- och sjukvirden. P4 samma vis ir transpa-
rens ocksd grundliggande. For att kinna tillit behover brukare f3
inblick 1 de offentligt finansierade verksamheter som de konsulterar
verkligen fungerar. Tillit och kontroll kan dock ocks vara ett mot-
satspar i vissa sammanhang.

3.7 Avslutning

Jag har hir foreslagit ett grundliggande ramverk som definierar tillits-
baserad styrning och ledning, dess grundliggande relationer, den
tillitsskapande processen och sju vigledande principer (inte att for-
vixlas med virdeord). Observera att det hir dr ett sitt att se pd
tillitsbaserad styrning och ledning, som inte pd ndgot sitt utesluter
andra tolkningar.

En central del av utmaningen med dagens tillitsdiskussion ir att
skapa forstdelse for att vi med tilliten séker en balans. Vi vill inte gd
till en ny ytterlighet. Det handlar t.ex. inte om att vi ska sluta mita
eller kontrollera, utan det handlar om att vi ska mita och kon-
trollera lagom mycket, pd ritt sitt och med ritt mal. Tilliten gir
hand 1 hand med vissa former fér kontroll, bdde mélstyrd och lag-
styrd). Vi ska inte lita blint pd vare sig professioner eller med-
arbetare, utan vi ska ha en realistisk och balanserad syn. Tillit limpar
sig ocksd olika vil som styrmekanism 1 olika typer av organisa-
tioner och sammanhang. Men 1 allminhet finns det mycket som
tyder pd att tillit dr nyckeln for att lyckas 1 det kunskapssamhille

79



Vad ar tillitsbaserad styrning och ledning? SOU 2018:38

som vi har gitt in 1. Potentialen och kunskapen hos vilfirdens med-
arbetare och chefer, och dven hos brukarna sjilva, ir enorm. Lyckas vi
ta tillvara den pd ett bra sitt och samtidigt skapa arbetsglidje si
vinner alla parter p4 det.
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Sammanfattning

Kapitlet presenterar en fallstudie av forbittrings- och virdegrunds-
arbetet "Varje dag lite bittre — kraften hos minga!” (VDLB) som be-
drivs 1 Landstinget 1 Kalmar lin sedan 2007. Arbetet bygger pd en
tanke om att forbittringar ska ske i1 smi steg och att medarbetare
och brukare ska spela en central roll i processen, vilket ligger vil 1
linje med tillitsbaserade styrideal. D4 landstinget samtidigt preste-
rar vil 1 nationella jimférelser av virdkvalitet bidrar en analys av
VDLB och det storre sammanhang inom vilket det bedrivs med in-
tressanta lirdomar for utvecklandet av tillitsbaserad styrning. Inte
minst kan andra inspireras av den tydliga ambitionen att se till hel-
heten, att l3ta personal och brukare vara delaktiga och drivande i
forbattringsarbete och det aktiva arbetet med att skapa en lirande
organisation med en gemensam organisationsidentitet. Samtidigt
identifierar vi mojliga utmaningar med ett arbetssitt som tydligt
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fokuserar pd stindig forbittring och skapandet av en gemensam
bild av framgéng.

Tackord

Vi vill tacka utvecklingsdirektér Magnus Persson vid Landstinget 1
Kalmar lin som har fungerat som vir kontaktperson for studien.
Vidare vill vi tacka alla som har stillt upp pa intervjuer och gett oss
respons pa tidigare utkast. Hir méste vi rikta ett sdrskilt varmt tack
till Anna Krohwinkel och Hans Winberg som generdst har delat
med sig av sdvil tidigare insamlat material som virdefulla insikter.
Aven ett stort tack till alla som deltog i lirseminariet i Oskarshamn
1 slutet av november 2017, for att vi fick mojlighet att se hur ni
arbetar 1 praktiken.
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Rekommendationer

Eftersom denna studie ir relativt liten 1 sin omfattning och dess-
utom beskrivande 1 sin karaktir, si utgor den inte 1 sig ett tillrick-
ligt underlag for att formulera konkreta rekommendationer; mer
forskning behovs for att beligga och forklara de observationer som
vi gor hir. Punkterna ska 1 stillet betraktas som en lista 6ver saker
som vér studie indikerar att man bér vara uppmirksam pd vid till-
limpandet av tillitsstyrning.

e Lyssna pd alla — dven pd dem som ir kritiska. Tillit 1 organisation
kan f6rsviras om vissa grupper upplever att ledningen nonchale-
rar dem.

e Tillit miste kompletteras med ritt férutsittningar. Att ha en
organisationskultur som priglas av tillit ricker inte for att rekry-
tera kompetent personal och for att {8 medarbetarna att prestera
bittre. Upplever personalen att de liggs stort ansvar, utan att de
samtidigt far tillrickligt med stod och resurser riskerar i stillet
tilliten 1 organisationen att minska.

o Tillitsstyrning behover anpassas till olika typer av beslut och
processer. Sittet som denna styrmodell fungerar pd i den dagliga
verksamheten och vid stegvisa férbittringar ir inte nédvindigt-
vis detsamma som vid ldngsiktiga och strategiska beslut.

o Tillitsstyrning behdver anpassas efter den lokala kontexten. Férut-
sittningarna for att skapa tillit 1 en organisation kan exempelvis
variera beroende pd dess storlek.

e Tillit tar tud att bygga upp. Alltfor tita organisationsférindringar
kan forsvdra utvecklandet av den trygghet och de relationer som
tilliten grundas pa.
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4.1 Inledning

Virdet av att pd ett bittre sitt ta till vara det engagemang och det
kunnande som personalen som arbetar nirmast medborgarna besitter
har var varit en utgidngspunkt for Tillitsdelegationens uppdrag och
arbete. I januari 2015 skrev civilminister Ardalan Shekarabi pd Svenska
Dagbladets debattsida att ”For att hoja kvaliteten 1 virden, skolan och
omsorgen och bevara tilliten till vilfirden m3ste vilfirdsmedarbe-
tarnas kunnande, erfarenhet och yrkesetik tas tillvara mer in 1 dag.
Vi miste helt enkelt bérja lita pA kompetensen hos de anstillda”
(Shekarabi, 2015). Vidare uttrycker Louise Bringselius (2017) att med-
arbetarnas engagemang for att gora ett gott arbete och hjilpa med-
borgare ir en outnyttjad potential 1 offentlig sektor.

Landstinget i Kalmar lin' bedriver sedan 2007 ett systematiskt
forbittrings- och virdegrundsarbete under ledordet ”Varje dag lite
bittre — kraften hos minga!” (VDLB)? som till stor del bygger pi
en ambition om att sitta medarbetarna och deras professionella
kunnande i centrum. VDLB beskrivs pa landstingets hemsida som
en “vig och forhillningssitt f6r att uppnd bista tinkbara kvalitet”.
En central del av strategin idr systematiskt forbittringsarbete 1 sma
steg som 1 stor utstrickning grundas p& idéer och erfarenheter frin
medarbetare och till viss del frin brukare. Genom att personal
utbildas och forbereds pd att identifiera och 16sa problem eller in-
effektiva processer i verksamheten vill man skapa virde f6r patien-
ter och en gemensam berittelse om framgdng for organisationen.
D3 landstinget samtidigt presterar vil 1 nationella jimférelser av vard-
kvalitet (SKL, 2017) ir arbetet intressant ur ett tillitsperspektiv.

I det hir kapitlet beskriver och analyserar vi VDLB och den
kontext som VDLB bedrivs inom ur ett tillitsperspektiv. DA VDLB
ir inte en modell som skapades for att vara "tillitsbaserad styrning
och ledning” eller ens styrning i egentlig mening ir syftet inte att
avgdra om VDLB passar in pd definitionen av tillitsbaserad styrning
och ledning. Syftet med analysen dr snarare att utifrin lirdomar
frén ett landsting som har en uttalad ambition om att ta till vara

' Nir vi i fortsittningen refererar till ”landstinget” eller "Kalmar” syftar vi p4 Landstinget i
Kalmar lin, om inget annat anges.

2 VDLB ir en férkortning fér ”Varje dag lite bittre — kraften hos ménga!” som vi av utrym-
messkil har valt att anvinda i det hir kapitlet. Det ir inte en férkortning som anvinds inom
landstinget.
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medarbetarnas idéer och expertis bidra till diskussionen om hur
tillitsbaserad styrning och ledarskap kan utformas och organiseras i
praktiken. Detta gor vi genom att identifiera sdvil styrkor som
mojliga svagheter med hur arbetet 1 Kalmar bedrivs och genom att
lyfta fram kontextuella faktorer som kan ha betydelse for hur en
liknande strategi skulle kunna implementeras in andra landsting
eller organisationer.

4.2 Kort teoretisk ingang

Vi utgdr frdn Bringselius (2017) definition av tillitsbaserad styrning
och ledning som betonar vikten av att styrning, ledarskap, kultur
och arbetssitt fokuserar pd verksamhetens syfte och brukarens
behov. Detta innebir att *varje beslutsnivd verkar for att stimulera
samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer samt
att sikerstilla att medarbetaren kan, vill och vigar hjilpa brukaren”
(Bringselius, 2017, s. 15), samt att ekonomistyrningen tonas ner.
Ledare kan i dessa sammanhang foregd med gott exempel genom
att vara lyhorda och viga delegera mycket ansvar till medarbetare
sdvil som till brukare (jfr Bentzen 2015, kap. 8). Vidare menar
Bringeslius (2017) att alla medarbetare bér uppmuntras att ha en
helhetssyn pd verksamheten och inte endast virna om sin lilla bit.
Beslut bor fattas sd nira brukaren som mojligt och brukare sdvil
som medarbetare och férsta linjens chefer bor involveras i beslut pd
hégre nivder, dvs. en princip om delegering. Man bor ocksd ut-
veckla metoder for l6pande kunskapsutveckling i frontlinjen. Slut-
ligen bér organisationskulturen priglas av éppenhet och en tydlig
virdegemenskap, samtidigt som det fortfarande ir sd hogt 1 tak att
det ir mojligt att féra fram sdvil kritik som innovativa idéer.

Bland annat Michael Lipskys (1980) klassiska verk Street level
bureacrats riktade fokus mot de brukarbemétande medarbetarna
och professionerna och menade att det ir i métet mellan dessa
*frontlinjebyrikrater” och medborgare som den offentliga politi-
ken 1 praktiken realiseras och uttrycks. Liknande analyser har i
olika sammanhang anvints, dels som ett sitt att motivera forskning
som tar ett bottom-up snarare in top-down perspektiv pd styrning
och implementering och dels som ett argument {ér att brukar-
motande professioner bér involveras 1 beslutsfattande pd hogre
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nivder 1 den organisatoriska hierarkin. Det ir de som besitter sir-
skild kunskap om dem vars behov organisationen ska tjina.

En stor del av kritiken som har riktats mot New Public Manage-
ment (NPM) har handlat om att det stindiga mitandet ligger fokus
pd administration och litt leder till en form av detaljstyrning som
riskerar att undergriva medarbetarnas engagemang och professionella
kunnande (se exempelvis Forsell och Ivarsson Westerberg, 2014;
Karlsson T., 2017). Forskare inom bland annat det vixande forsk-
ningsfiltet Public Service Motivation har visat hur medarbetares
motivation att gora ett gott arbete for det gemensamma bista ir
relaterat till sdvil arbetstillfredsstillelse som hur till vil individer
och organisationer faktiskt presenterar (se exempelvis Ritz m.fl.,
2016; Bozeman och Su, 2015, s. 415). Det ir dirfor inte férvinande
att just medarbetarnas kunskaper, erfarenheter och idéer har kommit
1 centrum for mycket av de férhoppningar som knyts till ut-
arbetandet av nya styrmodeller.

Sjukvarden betraktas ofta som ett sirskilt svirstyrt omrdde pa
grund av att den faktiska medicinska kunskapen till stor del dgs av
starka professionella grupper, sd som likare och sjukskéterskor (se
exempelvis Freidson, 1988, 2001) och p& grund av den stindiga inter-
aktionen mellan de delvis skilda logiker som politik, administration
och professionalism utgér (se exempelvis Ostergren och Sahlin-
Andersson, 1998; Hallin och Siverbo, 2003; Berlin och Kastberg,
2011). Bland annat argumenterar Henry Mintzberg (2017) for att
den senaste tidens forsok att styra sjukvird frin toppen av en tinkt
hierarki genom olika typer av managementtekniker och distanse-
rade kontrollsystem ofta ir ddmda att misslyckas. Han menar att vi
istillet bor rikta blicken mot strategiska initiativ frin dem han
kallar de "verkliga experterna” (Mintzberg, 2017, s. 30) som arbetar
1 basen, eller ”pd golvet” nirmast patienterna. Samtidigt menar han
att det ir en utmaning att organisera sjukvirden pd ett sitt som gor
att medarbetarna sitter helheten och patienten 1 centrum snarare in
den egna professionen. Organisationen méste priglas av en kultur av
gemenskap och engagerat samarbete. Att studera former f6r brukar-
bemdtande medarbetares inflytande inom sjukvirden ir dirfor av
potentiellt stort intresse for Tillitsdelegationens fortsatta arbete.
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4.3 Metod och material

Vi fick uppdraget av Tillitsdelegationen att studera VDLB i Kalmar
sent under hosten 2017. Detta innebir att vi inte har haft mojlighet
att folja arbetet 1 Kalmar éver en lingre tid eller genomféra nigon
systematisk jimforelse med andra landsting. I stillet ligger fokus i
var fallstudie pd att ge en fyllig beskrivning och analys av VDLB och
den styrningskontext som VDLB bedrivs inom. Av praktiska skil
fokuserar vi framforallt pd VDLB i relation tll linssjukhuset i
Kalmar men kommer dven in pd arbetet inom landstinget generellt.

Studien bygger framfér allt pd ett femtontal intervjuer (vardera
omkring en timma linga) med politiker, chefer, ekonomiansvariga,
fackrepresentanter foér Likarférbundet och Vardférbundet, samt
verksamhetsutvecklare och invinarféretridare som alla arbetar, eller
har arbetat inom landstinget. De fackliga foretridarna inhimtade
dven viss information fr&n sina medlemmar innan intervjuerna
genom att diskutera frigorna pd ett styrelsemote och genom att
skicka ut frigor till medlemmar via e-post. Intervjuerna genomférdes
1 slutet av november till mitten av december 2017. En stor andel av
intervjuerna gjordes pd plats 1 Kalmar, men ndgra har dven genomforts
over telefon. I vissa fall intervjuade vi tvd personer samtidigt. Samtliga
intervjupersoner finns namngivna lingst bak i kapitlet.

Vi har iven haft privilegiet att {3 intervjua forskarna Anna
Krohwinkel och Hans Winberg som tidigare har f6ljt forbittrings-
arbetet 1 Kalmar. Krohwinkel och Winberg erbjod oss dessutom att
ta del av deras tidigare insamlade intervjumaterial. Detta material
hade en delvis annan inriktning dn var studie, men var virdefullt for
att ge ytterligare bakgrund. Intervjupersonerna hade dock lovats
anonymitet och presenteras dirfor endast med sin yrkesbeteck-
ning, i den mdn vi anvinder oss av deras uttalanden.

Utover detta har vi samlat in offentligt material frin landstinget
dir de beskriver sin egen verksamhet (exempelvis frin hemsidan,
internbladet Nerven, presentationer och rapporter) och tidnings-
artiklar dir andra beskriver densamma. Vi har dven fitt tillgdng till
sammanstilld data frin landstingets medarbetarenkit 2017°. Slut-

? Det 4r dock viktigt att komma ihdg att endast 56 procent av dem som har besvarat enkiten
befinner sig inom hilso- och sjukvirden. Ovriga respondenter arbetar inom priméirvirden, lins-
trafiken, folktandvérden, osv. Det ir dirfér mojligt att de 6vergripande resultaten frin medarbetar-
enkiten inte speglar dsikterna bland personalen inom hilso- och sjukvirden sirskilt vil.
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ligen har vi dven genomfért en observation av en dags lirsemi-
narium for ett av Forbittringsprogrammen inom ramen fér VDLB.
Detta seminarium utgjorde ett virdefullt tillfille for oss att prata
med deltagare och {4 en bild av hur utvecklingsarbetet genomférs i
praktiken.

4.3.1 Kort om landstinget

Landstinget har omkring 243 000 invénare vilket motsvarar ungefir
2,4 procent av Sveriges befolkning. De ungefir 7 000 anstillda styrs
av en mitten-vinsterkoalition ledd av Socialdemokraterna. Det finns
tre sjukhus: Linssjukhuset i Kalmar, Oskarshamns sjukhus och
Visterviks sjukhus. Som ett av Sveriges mindre landsting dr utma-
ningen den 3ldrande befolkningen och risken f6r minskat skatteunder-
lag (Andersson, 2013, s. 38). Under 2019 kommer landstinget ta ver
det regionala utvecklingsansvaret och bilda Region Kalmar lin.

Generellt presterar Kalmar vil 1 nationella jimforelser. I en sam-
manstillning av ”Varden 1 siffror” (SKL, 2017) hamnar de p4 3:e plats
nir det giller 6vergripande indikatorer (exempelvis sjukvardsrelate-
rad, dtgirdbar dodlighet och responstid f6r ambulans) och patient-
erfarenheter och pa forsta plats nir det giller ortopedi och palliativ
vard. Nir tidningen Dagens Medicin rankade Sveriges sjukhus 2016
kom landstingets samtliga tre sjukhus i topp: Vistervik blev bista
medelstora sjukhus, linssjukhuset 1 Kalmar kom p4 fjirde plats pa
samma lista och Oskarshamns sjukhus vann klassen fér de sma sjuk-
husen (Kjellberg, 2017).

4.4 Analys

Vi kommer nu att beskriva det férbittrings- och virdegrundsarbete
som bedrivs 1 Kalmar under den samlade benimningen *Varje dag
lite bittre — kraften hos ménga!”, samt det storre sammanhang inom
detta vilket arbete sker. Efter en inledande bakgrundsbeskrivning
kommer vi att strukturera analysen utifrdn de tre aspekter som
Bringselius (2017) lyfter fram som hornstenar for tillitsbaserad styr-
ning och ledarskap, nimligen: 1) styrning i form av mal, incitament,
krav, och kontroll, 2) organisation och arbetssitt i form av formella
och informella processer och strukturer och 3) kultur och ledarskap
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1 form av virderingar och beteenden. Inom dessa omriden studerar
vi framfér allt hur Bringselius (2017) sju féreslagna principer for
tillitsbaserad styrning; tillit, brukarfokus, ppenhet, stod, deleger-

ing, samverkan och kunskap kan forstds och utvecklas 1 relation till
arbetet med VDLB.

4.4.1 Bakgrund

Bakgrunden till inférandet av VDLB var att Kalmar, i likhet med
mdnga andra svenska landsting, genomgick en period med eko-
nomiska svarigheter under 1990-talet. 2002 och 2004 ledde en bred
politisk &verenskommelse i landstingsfullmiktige fram tll omfat-
tande ekonomiska sparpaket i form av strukturférindringar och ned-
dragningar som vickte starka motreaktioner frin sdvil virdpersonal
som medborgare. Samtidigt presterade landstinget inte vil i de
nationella jimforelser som borjade goras runt den hir tiden (inter-
vju med f.d. utvecklingsdirektér). Situationen upplevdes som bade
pressad och splittrad. Aven om samtliga partier hade stitt bakom
besparingarna rddde det stor oenighet kring vad de &vergripande
malen for verksamheten skulle vara och hur den skulle styras 1 fram-
tiden (Andersson, 2001; TT, 2004; intervju med landstingsstyrelsens
ordférande).

En sak var dock alla 6verens om: man ville inte tillbaka till ett
lige dir stora, drastiska forindringar behovde genomféras hastigt.
I stillet ville man bygga upp en trygg och stabil organisation dir
forbittringar som byggde pd medarbetarnas kraft, kompetens och
idéer skedde stindigt, men i sm& steg. Ett mantra vixte fram som
kom att prigla Kalmars fortsatta vig: "Inga tokryck!” (intervju med
landstingsstyrelsens ordférande, f.d. landstingsdirektor, f.d. utveck-
lingsdirektdr och fackrepresentant for Likarférbundet).

I april 2007 beslutade ett i stort sett enigt landstingsfullmiktige
(intervju med f.d. landstingsdirektdr och f.d. utvecklingsdirektor)
att initialt satsa 30 miljoner kronor pd ett systematiskt forbitt-
ringsarbete som hade visionen att landstinget 2011 skulle vara “en
lirande organisation som i allt fokuserar pa 6kat virde for patienten”
(Landstinget, 2007, s. 3). Genom att framfor allt satsa pd utbildning,
men dven pd forskning och auskultation, skulle verksamheten for-
bittras stegvis utifr@n initiativ frimst tagna av medarbetare och
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brukare. 2011 beslutade man iven om det l8ngsiktiga maélet att
erbjuda Sveriges bista kvalitet och sikraste hilso- och sjukvérd; ett
mal som ska uppnds bland annat genom arbetet med VDLB.

Inspiration till VDLB kom till stor del frin ett framvixande utbyte
med Institute for Healthcare Improvement (IHI) och Dartmouth
Medical School 1 USA, samt med Qulturum i Jénkoping. Sévil politi-
ker som chefstjinstemin frin landstinget deltog i resor och besok
och tog med sig idéer kring kvalitetsutveckling och ledarskap hem
till Kalmar (Andersson, 2013, s. 38 {f; intervju med landstingsstyrel-
sens ordférande, f.d. utvecklingsdirektdr och forskare Winberg). Den
grundliggande tanken bakom det som ibland kallas "Improvement
science” var att ekonomiska styrmedel inte ir tillrickliga for att
skapa forbittrad sjukvird utan att verklig kvalitet endast kan upp-
nds om man lyckas kanalisera och ta till vara engagemanget hos
medarbetarna och skapa en organisation som vilkomnar innovation
1 kombination med systematisk utvirdering (se exempelvis Batalden
och Davidoff, 2007; Lévtrup, 2013). Detta gav upphov till en gemen-
sam idé och vision om att virderingar och kvalitet snarare in eko-
nomi skulle vara styrande for landstingets fortsatta arbete. Rent kon-
kret uttrycktes detta bland annat genom att dagordningen pd de
politiska motena skiftade fran att tidigare ha inletts med ekonomi, till
att istillet bérja med frigor om kvalitet och patienttillginglighet
(intervju med landstingsstyrelsens ordférande, f.d. landstingsdirektor
och forskare Winberg).

4.4.2  Styrning

VDLB ir ingen styrmodell i sig men ett férhdllningssitt som dven
har betydelse f6r hur styrningen hanteras och bedrivs. Strategin
bygger pd en tydlig tanke om decentralisering i betydelsen att idéer
och forslag till stor del ska komma frin medarbetare och brukare.
De ledande politikerna och sjukhusledningen ir 1 princip 6verens
om att politikernas huvudsakliga uppgift ir att skapa forutsitt-
ningar f6r verksamheten att fungera, medan den dagliga driften, och
dven utvecklingen av densamma, frimst ska ligga p& sjukhusledningen
och professionerna (intervju med chef 1, chefslikare, oppositionsrdd
och landstingsrdd).
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Politikerna avstdr 1 regel frdn att detaljstyra (intervju med
chefslikare),* iven om det bdde inom majoriteten och oppositionen
finns en viss frustration 6ver att goda exempel inte alltid sprids i
organisationen si som man hade onskat. Flera personer uttrycker
sig 1 termer av att "Om man ser att ndgot fungerar vildigt bra kanske
man skulle vilja peka med hela handen och siga till fler att géra
likadant” (intervju med oppositionsrdd, landstingsstyrelsens ordfo-
rande och landstingsrid). Samtidigt finns det en 6vertygelse om att
ett sidant angreppssitt inte nédvindigtvis skulle vara mer effektivt
om idéerna inte ir forankrade i verksamheten: ”Bara for att vi siger
att alla ska gora pd ett visst sitt, sd innebir inte det att det hinder”
(intervju med landstingsdirektor, kommunikationsdirektor och lands-
tingsstyrelsens ordférande).

Overlag verkar det inte finnas nigon direkt politisk konflikt kring
detta forhillningssitt (intervju med landstingsrd och oppositions-
rdd), dven om det rider delade meningar kring hur lingsiktiga och
strategiska politikerna ska vara i sin styrning. Ett férbittringsarbete
som gors 1 smi steg som hela tiden byggs pd varandra leder till en
kontinuitet som kan vara positiv for verksamheten. Samtidigt foku-
serar strategin litt pd det som hinder 1 vardagen just hir och nu
(intervju landstingsstyrelsens ordférande och oppositionsrid), vilket
gor att arbetssittet limpar sig simre for att gora stora och genom-
gripande férindringar.

Oppositionen uttrycker énskemal om en mer langsiktig och stra-
tegisk plan, kanske dver 20 &r. De menar dven att de 1 samtal med
chefer ute i verksamheten ibland méter en efterfrigan pd mer styr-
ning och ldngsiktighet (intervju med oppositionsrdd),” men att den
politiska majoriteten i landstinget i stillet har intagit ett helikop-
terperspektiv” gentemot tjinstemannaorganisationen och verksam-
heten som innebir att politikerna har vildigt litet inflytande &ver
vad som egentligen hinder (intervju med oppositionsrdd). Opposi-
tionen har iven kritiserat den sittande majoriteten for att undvika

* Det hinder visserligen att politiker visar missnéje med beslut lingre ner i kedjan, inte minst
om dessa ger upphov till kritik i media. Ett relativt aktuellt exempel var nir en klinikchef
ville ta bort barnmorskeledda férildrautbildningar d det ridde brist pd barnmorskor. Detta
beslut fick hon sedan utstd offentlig kritik {6r av ledande politiker, men ett sidant agerande
frén politikernas sida beskrivs som ett undantag (intervju med chefslikare).

* Enligt den senaste medarbetarundersékningen anser 50 procent av de landstingsanstillda att led-
ningen oftast, eller alltid 4r bra p3 att f6rmedla verksamhetens mal och de allra flesta (84 procent)
upplever att de ir vil insatta i sin egen arbetsplats mél (Landstinget, 2017, s. 27, 41).
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kinsliga frigor genom att géra dem till verksamhetsfrdgor bortom
politisk debatt (Edstréom, 2017).

VDLBs vara eller icke vara diskuterades under den ekonomiska
krisen 2009, men 1 slutindan bestimde sig indd politikerna for att
fortsitta pd det inslagna spéret (intervju med f.d. utvecklingsdirek-
tér) och “gneta p8” (intervju med f.d. landstingsdirektor). Denna
overtygelse om att stabilitet dr ytterst viktigt och att man inte ska
“hoppa pd nya tdg” hela tiden ir nigot som upprepas av minga av
dem som vi har pratat med.® Flera personer framhiller att det nog
ir det faktum att Kalmar har hillit fast vid en och samma strategi
under en s3 lng tid som ir nyckeln till framgdng, snarare dn att
Kalmar har tillimpat en specifik strategi (intervju med landstings-
styrelsens ordfoérande, f.d. utvecklingsdirektdr och f.d. landstings-
direktér). En intervjuperson observerar exempelvis att de ocksd
vildigt framgingsrika landstingen 1 Halland och Jénk&ping har valt
andra sitt att arbeta pd, men att de precis som Kalmar har héllit fast
vid sina strategier under en lang tid (intervju med f.d. utvecklings-
direktodr). Att stindiga omorganiseringar kan utgora ett problem
fér medarbetarnas arbetssituation och motivation, och 1 férling-
ningen iven fér virdens kvalitet pdpekas dven av ledande forskare
pd omridet (se exempelvis Mintzberg, 2017, s. 34).

Med undantag for primirvirden, som styrs av vdrdvalet, har
Kalmar valt att hdlla fast vid anslagsstyrning. Budgeten sitts dirmed
pa basis av historiska data 1 kombination med politiska prioriteringar
och inte utifrin prestation (intervju med koncerncontroller och tf
ekonomidirektdr). D3 just olika former av prestationsbaserade er-
sittningar 1 manga fall har hamnat 1 centrum for kritiken mot NPM
(se exempelvis Hasselblad m.fl., 2008; Zaremba, 2013; Molander,
2017; Karlsson, T., 2017; dven Ellegdrd och Glenngird i denna
volym) innebir det att Kalmar, tminstone i teorin, kan undvika att
ekonomiska incitament tar 6verhanden i verksamheten. Det dagliga
arbetet pd sjukhuset verkar inte heller gi ut pd att jaga ”pinnar”,
utan professionerna kan i storre utstrickning fokusera pd vad som
blir bist fér den enskilda patienten (intervju med fackrepresentant
for Lakarforbundet och forskare Winberg).

¢ Ett exempel r att man inte har infért det nu populira konceptet personcentrerad vird”.
Aven om man arbetar med patienten i centrum viljer man i stillet att ta till sig metoder och
verktyg frin minga olika hill och inte bara inféra ett firdigt koncept (intervju med sam-
ordnaren fér patient- och nirstiendemedeverkan).
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Kopplat till anslagsmodellen har det dven funnits en uttrycklig
vilja att férenkla och minska onédig administration. Det ska inte
finnas ett stort antal planer och program, utan “allt ska in 1 lands-
tingsplanen” (intervju med utvecklingsdirektdr). De 6vergripande
mélen operationaliseras sedan genom styrkort for varje verksambhet,
som 1 sin tur anvinds som underlag for dialoger om hur kvaliteten
kan utvecklas. Om en verksamhet presterar ddligt eller om det upp-
stdr en budgetavvikelse f6r man en diskussion om hur resultat ska
kunna forbittras (intervju med koncerncontroller och tf ekonomi-
direktor).

Mitningar och jimforelser har en framtridande plats i Kalmars
arbete. Flera av de personer som vi har pratat med (intervju med
landstingsstyrelsens ordférande, f.d. utvecklingsdirektér och sam-
ordnaren for patient- och nirstdendemedeverkan) betonar att mit-
ningar pd minga sitt utgdr grunden f6r Kalmars forbittringsarbete.
De 6ppna, nationella jimférelser som har genomférts i olika ver-
sioner sedan borjan av 2000-talet (exempelvis ”Virden 1 siffror”)
tas dirfor pa storsta allvar i landstinget. Overgripande mél sitts upp
utifrin att man vill rankas hogst 1 landet pd en viss indikator 1 dessa
mitningar vid ett givet r, exempelvis att man vill vara det mest
patienttillgingliga landstinget (intervju med landstingsstyrelsens
ordférande).”

I véra intervjuer ser vi inte mycket kritik mot mitandet 1 sig,
dven om vissa registersystem skulle kunde goras smidigare for att
minska dubbelarbete (intervju med chefslikare). Mitandet beskrivs
inte heller som ndgot som tar onddigt mycket tid f6r dem som jobbar
pd golvet; det som inte handlar om professionsinitierade kvalitets-
mitningar landar framfér allt hos cheferna (intervju med fackrepre-
sentant fér Likarférbundet). I huvudsak verkar det uppfattas som
sjlvklart att man ska mita det man goér och att man dessutom ska
jimféra sig med andra. Vi ser dirmed inga tecken pd att landstinget
arbetar aktivt med att utveckla en egen syn, eller mitt pd vad som
bér betraktas som god kvalitet, utan man anvinder sig frimst av de
nationella jimférelserna (intervju med landstingsdirektér, f.d. utveck-
lingsdirektdr och kommunikationsdirektér).

7 Andra mer ldngsiktiga m3l som nimns ir att man ska vara kéfria, ha hog patientsikerhet,
att virden ska komma nirmare patienten, att alla ska 3 ett bra bemétande, kad delaktighet
och tkad digitalisering (intervju med landstingsstyrelsens ordférande och landstingsrad).
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Forutom att sporra forbittringsarbete internt anvinds resulten frin
mitningarna dven 1 hég grad for att visa upp Kalmar som ett fram-
gdngsrikt landsting externt. Detta har 1 vissa fall uppfattas som ett
sitt for landstinget att gémma undan andra problem, s& som exem-
pelvis personalens arbetssituation (se exempelvis Dahlstrom, 2017;
Jonsson m.fl., 2017). Detta dterkommer vi till i avsnittet “Kultur och
ledarskap”.

4.4.3 Organisation och arbetssatt

Forbittringsarbete relaterat till VDLB utfors pd flera olika sitt och
pd flera olika platser i organisationen hela tiden. En central del av
arbetet ir dock Férbittringsprogrammet,® vilket 4r en utbildning
for personal och arbetsplatser som vill ha stéd 1 sitt forbittrings-
arbete. Det beskrivs som en metod fér att systematiskt testa och
utvirdera idéer och bestdr av ett projektutvecklingspaket som ir
starkt influerat av the Breakthrough Series Collaborative utvecklat
vid THI (Andersson, 2013, s. 38, 71). Paketet erbjuds dem som har
identifierat brister i verksamheten som de tycker behéver dtgirdas.
Det kan exempelvis rora sig om en process, en rutin, en teknologi,
eller ett kunskapsomride. Négra exempel pa projekt som har genom-
férts inom ramen for Forbittringsprogrammen dr forbittring av
vardkvaliteten for hoftfrakturpatienter, minskade postoperativa sir-
infektioner genom nya rutiner kring nutrition och siromliggning,
minskad smirta och obehag under mammografiundersékningar
genom anvindning av ligre tryck, effektiviserat arbete pa tvitteriet
och minskning av antalet férsenade fakturor (Kilander, 2009, 2010;
observation lirseminarium).’

Chefer eller medarbetare som har en idé till ett forbittrings-
projekt ansoker om att delta 1 ett Férbittringsprogram. Redan frin
bérjan uppmuntras man att tinka brett kring vilka som kan vara
relevanta att involvera i1 sarbetet. De projekt som antas till For-
bittringsprogrammet gdr igenom en kurs som omfattar fyra utbild-

8 Det sker ocksd forbittringsarbete 1 andra former, som exempelvis mer fristiende projekt,
eller renodlade forskningsprojekt (Andersson, 2013, s. 78 f).

? Totalt har 13 Forbittringsprogram med sammanlagt omkring 1400 deltagare genomforts
hittills (intervju med utvecklingsdirektér och samordnaren fér Forbittrings- och Introduk-
tionsprogrammet). Det fjortonde programmet pagér just nu och ska avslutas hésten 2018.
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ningstillfillen. Tanken ir att deltagarna vid dessa tillfillen ska lira
sig metoder f6r hur man kan planera och genomféra forbittrings-
arbete pd ett systematiskt sitt (intervju med chefslikare). Ett cen-
tralt verktyg ir exempelvis PGSA-hjulet som stir {6r planera, gora,
studera, agera (observation lirseminarium). Utifrdn dessa teoretiska
verktyg uppmuntras sedan deltagarna att analysera sitt” problem och
utarbeta strategier f6r hur de ska gd ull viga for att forbittra situa-
tionen. Under programmets ging forvintas de dven borja implemen-
tera sina idéer och rapportera hur detta forindringsarbete fallit ut.

Milet med programmet ir att de problemomriden som med-
arbetarna har identifierat ska forbittras, men ocksd att deltagarna
ska kunna applicera sina nya kunskaper pd andra situationer och
problem som uppstdr i deras vardagliga arbete. Dessutom finns det
en forhoppmng om att goda idéer ska plockas upp av andra och
spridas i organisationen. Information om projekten som ingdtt i
Forbittringsprogrammen sprids kontinuerligt 1 exempelvis Nerven,
landstingets personaltidning (Lilja-Svensson, 2008a; Kilander, 2009;
Kilander, 2010; Smedberg, 2011; Gustavsson, 2015). Vart tredje till
fjirde &r anordnas dven speciella galor dir projekt som har gett goda
resultat kan nomineras till priser. Dessa projekt kan vara av mer fri-
stdende karaktir, men ir ofta sprungna ur Forbittringsprogrammet
(intervju med samordnaren fér Forbittrings- och Introduktionspro-
grammet).

Just spridningen av goda idéer ir dock ndgot som flera lyfter
fram som en utmaning (exempelvis landstingsstyrelsens ordférande
och samordnaren for Forbittrings- och Introduktionsprogrammet).
I ménga fall leder en idé till goda resultat pd en enhet, men anammas
inte av andra. Information om idéer som har provats, men inte fallit
lika vil ut, sprids inte heller pd ndgot systematiskt sitt.

En annat sitt att finga in forbittringsidéer frdn medarbetare ir
den virtuella tipslida som startades pd landstingets interna hemsida
under hosten 2017. Hir kan medarbetare skriva egna forbittrings-
forslag och reagera pd andras. De har ocksd mojlighet att ta upp
problem 1 organisationen som de anser behover losas. Dessa kan da
formuleras som utmaningar som alla kan f bidra till att 16sa, eller
som riktas till vissa personer. Under de tvd forsta mdnaderna inkom
ett 60-tal idéer och utmaningar. 44 av idéerna har sedan slussats
vidare av ett idérad till relevanta delar av verksamheten, som sedan
ir fria att plocka upp dem i den médn de har tid och finner idéerna
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intressanta. Flera av idéerna har ocksd realiserats; kravet pd med-
arbetarna att skapa nya l8senord vid inloggning i systemet har sinkts
frdn en ging 1 kvartalet till en gdng per &r, medicinutdelningsmuggar i
plast dr pd viig att ersatts av mer miljévinliga pappersmuggar och att
skugga en patient under en dag ir numera en del 1 introduktions-
utbildningen for nyanstillda sjukskoterskor (intervju med utveck-
lingsdirektor).

Redan nir arbetet med VDLB inleddes fanns det en ambition
om att géra inte bara medarbetare, utan dven patienter, nirstiende
och landstingets medborgare till medskapare av hogkvalitativ hilso-
och sjukvérd. Det ir dock forst under de senare dren som detta
arbete har formaliserats genom en strategi- och en handlingsplan
féor medborgar- patient- och nirstdendemedverkan (Landstinget i
Kalmar lin, 2014, 2015). Patienter och nirstiende kan bland annat
anmila sig till en namnbank varifrin de kan rekryteras till att delta
olika sammanhang dir man vill inkludera ett patientperspektiv, eller
dir man bara behéver en piminnelse om att ”patienter ir min-
niskor och inte diagnoser” (intervju med invnarféretridare och
samordnaren for patient- och nirstiendemedeverkan).'® En av med-
lemmarna 1 sjukvirdsledningen ir exempelvis patient. Alla som bor i
landstinget kan dven anmala sig till en sirskild invinarpanel pa lands-
tingets hemsida."

Landstingets tydliga ambition att ta till vara perspektiv frin med-
arbetare och undvika stora och snabba férindringar krockar dock
ibland med den bitvis hirda verklighet som dagens landsting brottas
med; inte minst personalbristen. Sirskilt sjukskéterskor har i flera
artiklar 1 Barometern kritiserat landstinget och sjukhusledningen
for en stressig arbetsmiljé (Aslund, 2016b) och fér att inte lyssna
pa professionen (Dahlstrém, 2017). Okad delaktighet pekas ockss
ut som ett av de omriden som behdver forbittras av landstinget
sjilva (Landstinget 1 Kalmar lin, 2017), samtidigt som medarbetar-
undersokningen frin 2017 visar att en majoritet (59 procent) av de

1% Det verkar inte finnas nigon djupare analys av eventuell problematik kring vem vilka dessa
grupper egentligen representerar. Det fors dock diskussioner om att utéka och systematisera
samarbetet med organiserade patientorganisationer (intervju med samordnaren fér patient-
och nirstiendemedeverkan).

"'T dokumenten (Landstinget i Kalmar lin 2014, 2015) stdr det medborgare men i arbetet
med panelen talar man om invdnare.
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medarbetare som har besvarat enkiten ind& upplever att anstilldas
forslag och synpunketer tas till vara."

Ett exempel dir flera av vdra intervjupersoner inte anser att detta
har fungera s3 bra var dock sammanslagning av tre avdelningar till
nya avdelning 17 p& Kalmar sjukhus. Sammanslagningen genom-
fordes viren 2017 pa initiativ av sjukhusledningen med motiveringen
att detta var en nodvindig forindring givet den stora sjukskoterske-
bristen (intervju med landstingsdirektér, fackrepresentant for Vard-
férbundet, fackrepresentant Likarférbundet och kommunikations-
direktor). Beslutet upplevdes dock inte tillrickligt férankrat pd golvet
(intervju med fackrepresentant for Vardfoérbundet och fackrepre-
sentant for Likarforbundet). Framfor allt uttrycktes en frustration
dver att man kinde det som att ledningen inte lyssnade tillrickligt
pd den kritik som framférdes (intervju med fackrepresentant for
Viardférbundet). I Barometern beméter exempelvis sjukhuschefen
oron bland personalen med uttalandet att ”[v]arje f6rindring ska-
par alltid oro” (Nilsson, 2017). Resultatet av denna oro blev dock
att 17 sjukskoterskor sade upp sig frin den nya avdelningen
(Karlsson V., 2017; Olsson, 2018), vilket har bidragit till att det
fortfarande rdder sjukskéterskebrist (Olsson, 2018; intervju med fack-
representant for Virdforbundet och fackrepresentant for Likarfor-
bundet). Landstinget fick ocksd senare betala ut ett skadestind till
Virdforbundet, eftersom omorganisationen inte hade samverkats
pa ett korrekt sitt (Olsson, 2018).

Exemplet indikerar att det kan vara littare att organisera efter en
strategi som innebir att férbittringar ska ske med hjilp av sm4,
stindiga steg och personaldrivna idéer nir det giller mindre och
mer verksamhetsnira processer, in nir det giller stora och &ver-
gripande forindringar. S8 sent som hosten 2016 fattade exempelvis
ledningen nigot som uppfattades som ett liknande ”panikbeslut”
(intervju med fackrepresentant fér Likarforbundet) di sjukhuset
bestimde sig for att inte 6ppna de virdplatser som hade varit till-
filligt stingda under sommaren med hinvisning till dilig ekonomi
och personalbrist. Resultaten frin den senaste medarbetarundersok-
ningen visar ocksd en majoritet (55 procent) av de landstingsanstillda
upplever att det finns brister i ledningens sitt att férbereda for-

2 Denna siffra grundar sig dock pd samtliga yrkesgrupper inom landstinget och inte endast
sjukskéterskor.
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indringar (Landstinget 1 Kalmar lin, 2017). Detta tyder pd att vissa
frigor, som personalférsorjning, befinner sig pd en annan nivd in
det stindiga, systematiska forbittringsarbetet ute i verksamheten och
kriver andra typer av dtgirder."”

4.4.4  Kultur och ledarskap

Landstinget bedriver ett aktivt och méilinriktat virdegrundsarbete
utifrin ledorden "Oppet, engagerat, kunnigt”, vilket till stor del
operationaliseras genom arbetet med VDLB. Strategin bygger pd
att man strivar efter att skapa en kultur av stindig forbittring
(intervju med f.d. utvecklingsdirektér), dir ett bra bemdtande av
patienter och anhdriga str i centrum. Chefer och andra ledare har
en viktig roll i skapandet och uppritthillandet av denna kultur;
virdegrund och bemétandefrigor ir dterkommande frigor bland
annat vid de 4rliga chefsdagarna, d3 alla chefer triffas for att disku-
tera verksamheten (intervju med samordnaren fér Forbittrings-
och Introduktionsprogrammet, landstingsdirektér och kommuni-
kationsdirektor). Vidare dr forbittringsinriktat ledarskap en viktig
del 1 traineeprogram och introduktionskurser fér blivande chefer
(intervju med samordnaren for Férbittrings- och Introduktions-
programmet; arbetsmaterial). Cheferna trinas hir 1 att se tll det
som gynnar hela organisationen och inte endast till det som ir bast
for deras egna enheter. Det kan exempelvis handla om att chefer
l&nar ut personal eller sjukbiddar till varandra eller att man avstdr
frn att kriva ett en viss appartur képs in till den egna avdelningen
eftersom man inser att andra avdelningars behov ir stérre (intervju
med chefslikare).

Flera av vdra intervjupersoner framhéller 1 det hir sammanhanget
det faktum att landstinget ir litet, att det dr nira mellan olika nivier
och litt att ta kontakt 6ver organisatoriska grinser, som nigot ut-
mirkande for Kalmar (intervju med landstingsrdd, landstingsstyrel-
sens ordfoérande, koncerncontroller och tf ekonomidirektor). Verk-
samhetschefer har litt att vinda sig till sjukhusledningen (intervju
med fackrepresentant for Likarférbundet) och det férekommer

13 Landstinget arbetar ocksd aktivt med att forbittra sjukskéterskebristen bland annat genom
att 1 samarbete med Linnéuniversitetet utforma sjukskoterskeutbildningar 1 Vistervik och
Oskarshamn (Mejlkonversation med f.d. landstingsdirektér).
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mycket kontakter och samarbete mellan politiker och sjukhusledning.
Det finns exempelvis mojlighet f6r politiker att besoka och lira
kinna minga verksamheter under ett ir (intervju med landstings-
styrelsens ordférande och landstingsrid).

En central del i skapandet av férbittringskulturen ir kommuni-
cerandet av gemensamma berittelser om goda méten och fram-
gingar. Fokus 1 strategin dr tydligt pd det positiva. Som landstinget
skriver pd sin hemsida: ”Genom att lyfta det som fungerar, goda
exempel och hindelser som inneburit en positiv vindning eller kraft,
skapas en positiv anda av stindig forbittring”. Landstinget jobbar
hir aktivt och professionellt med kommunikation, sivil internt som
externt. De producerar filmer, broschyrer och presentationer som
for ut budskapet om ett framgdngsrikt landsting dir virderingar stir
i centrum. Personalen uppmuntras att stindigt sitta patienten i cent-
rum och reflektera 6ver hur enskilda personer vill bli bemotta.

Frin ledningens sida har man stor vana av att prata utdt och av
att framstilla landstinget som ett gott exempel (intervju med fors-
kare Krohwinkel).

Ett av de material som man ir sirskilt stolta éver ir det som
kallas varjedag-berittelser. Detta dr berittelser frin landstingets
personal om meningsfulla méten i deras vardag, dir de genom sitt
agerande och bemdtande upplever att de har skapat virden for
patienter och anhériga. Berittelser om dessa méten publiceras bdde
1 form av filmer pd hemsidan och i tryckt form (Lindstedt, 2013;
Landstingets hemsida om virdegrunds- och forbittringsarbete).
Tanken ir att berittelserna ska tjina som inspiration och inge en
kinsla av stolthet 6ver det gemensamma arbetet. De ska dven ut-
gora en motvikt mot felsokande, avvikelserapporter och lex Maria-
anmilningar som man stindigt miste forhilla sig till (intervju med
landstingsdirektér och kommunikationsdirektor).

Varjedag-berittelserna sprids aktivt 1 organisationen, bland annat
genom att landstingsdirektéren anvinder sig av dem 1 sina minads-
brev till cheferna (intervju med samordnaren for patient- och nirst3-
endemedeverkan, landstingsdirektér och kommunikationsdirektor).
Varjedag-arbete 1 olika former presenteras dven regelbundet pd intra-
nitet Navet och 1 personaltidningen Nerven (Lilja-Svensson, 2008b;
Nerven, 2010; Gustavsson, 2016; intervju med chefslikare).

Att sprida en kultur genom en hel organisation ir dock siklart
en utmaning. Inom vissa verksamheter dr det tydligt att personalen
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tycker sig ha tid och mojlighet att koncentrera sig pid bemétande-
frigor och att sjilva initiera forindringar och férbittringar (inter-
vju med forskare Krohwinkel, fackrepresentant f6r Vardférbundet,
chef 1 och sjukskéterska 1). Aven om virdegrunden inte diskuteras
hela tiden upplever dessa grupper att den finns med i vardagen
(intervju med fackrepresentant fér Likarférbundet). Inom andra
verksamheter rapporterar personalen dock om s8 pass stressiga arbets-
pass, kombinerat med bristande mojligheter till dterhimtning, att de
kinner att de inte hinner reflektera kring konstruktiva forbitt-
ringsforslag. Hir kan till och med en stindig betoning av patient-
sikerhet och vikten av ett gott bemétande 1 vissa fall uppfattas som
ett sitt att pressa personalen till att dsidositta sina egna behov och
sina familjer (Aslund, 2016a, b; Andersson, 2017; intervju med fack-
representant for Vardfoérbundet). Den stora bristen pd sjukskoterskor
framhaills som sirskilt pressande (intervju med fackrepresentant for
Virdférbundet och fackrepresentant f6r Likarforbundet).

Det finns dessutom en risk att sjilva idén om att medarbetarna
ska sporras till utveckling och innovation genom att fokusera pd
det positiva skapar en miljo dir kritiker misskrediteras eller inte tas
pa allvar. Oppenhet fér oliktinkande ir en viktig aspekt av en tillits-
baserad kultur (Bringselius, 2017) och forskning visar att medarbeta-
res motstdnd pd sikt kan vara nyttigt for organisationers utveckling
(exempelvis Ford m.fl., 2008; Bringselius, 2014).

Aven om det tydligt sigs pi bland annat landstingets utbild-
ningar att kritik dr en viktig del av ett systematiskt forbittrings-
arbete (observation lirseminarium) ir det en utmaning att hantera i
praktiken.

Som tidigare nimnts har det férts en debatt i lokaltidningen
Barometern (Dahlstrom, 2017), dir landstinget kritiserats for att
inte lyssna tillrickligt pd sina medarbetare, utan i stillet fokusera pd
att fora ut bilden av ett framgdngslandsting. Vardférbundet gav
bland annat uttryck for att det rdder nigot av en tystnadskultur pd
sina hill 1 landstinget och i samma veva anklagade den politiska oppo-
sitionen landstingsledningen fér att driva linjen att: “Den tillritta-
lagda bilden av det framgdngsrika landstinget far inte skadas genom

104



SOU 2018:38 Forbattrings- och virdegrundsarbete i hilso- och sjukvard ...

att man lyfter upp problem” (Jonsson m.fl., 2017)."* Dessa kom-
mentarer foljde pd en artikel dir féretridare for landstinget valt att
beméta kritik genom att visserligen pdpeka att problem inte ska
gdmmas undan, men samtidigt fokusera pd goda exempel (Hellberg
m.fl, 2017).

Ett annat exempel ir anvindandet av filmen “Jeanette om
Journal via nitet” (utvecklad av region Norrbotten) under det lir-
seminarium som vi nirvarade vid. Filmen visar en parodi pd en sjuk-
skoterska som dr upprord 6ver att journaler numera ska publiceras via
nitet (YouTube) och illustrerar pd ett komiskt sitt den process som
minniskor gir igenom nir de konfronteras med en férindring som
de ogillar: hela vigen frén ilska, oro och sorg till acceptans. Denna
mentala process dr sd klart viktig att kinna till {6r personer som
arbetar med forbittringsarbete. Samtidigt riskerar filmen att skapa
ett tydligt ”vi” som idr f6ér forindringar och vill framdt och ett
?dom” som dr trikiga, inte virda att lyssna pd och som kommer
indra sig med tiden. Aven om man tidigare under Forbittringspro-
grammet har diskuterat vikten av att ta till vara kritik limnar sjilva
filmen inte mycket utrymme f6r att oliktinkande skulle kunna ha
relevanta invindningar.

Att hantera kritiker dr givetvis en utmaning fér alla organi-
sationer och det ir ganska sjilvklart att man aldrig kommer att
kunna gora alla néjda. Det dr dock en viktig frga att forhélla sig till
nir man anvinder sig av en modell som s3 tydligt fokuserar pd
utveckling, framging och positiva exempel.

4.5 Slutsatser och rekommendationer

For att sammanfatta, vilka ldrdomar av relevans for diskussionen
om tillitsbaserad styrning och ledarskap kan vi dra frdn arbetet med
VDLB 1 Kalmar? Som nimndes 1 inledningen ir vikten av att ta till
vara medarbetares engagemang och professionella kunskap en cen-
tral utgdngspunkt inom tillitsbaserad styrning och ledarskap. Arbetet
med VDLB i Kalmar illustrerar pd minga sitt en tydlig ambition att
inkludera ett medarbetarperspektiv och géra personalen nirmast

!* Majoriteten av landstingets medarbetare upplever dock att de oftast eller alltid kan stilla
frigor och siga ifrdn om de ser nigot som inte verkar std ritt till, eller som kan piverka
verksamheten negativt (Landstinget 1 Kalmar lin, 2017, s. 19).
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patienterna och patienterna sjilva till experter pd vilka férindringar
och forbittringar som behover goras for att oka virdens kvalitet.
Den politiska nivén dgnar sig framfor allt 3t att formulera mél och
visioner ("vad:et”) medan de i stor utstrickning limnar &t verksam-
heterna och professionerna att std for den praktiska utformningen
("hur:et”). Vidare finns det en uttalad strategi for att skapa en
gemensam kultur av samarbete dir helheten sitts framfor enskilda
omriden och verksamheter. Kalmars ¢verlag goda resultat i nationella
jimforelser indikerar dven att strategin ger virde f6r patienterna.

Studien visar samtidigt pd ndgra mojliga fallgropar som kan vara
virda att vara uppmirksam pd for den som vill utveckla former fér
mer tillitsbaserad styrning. En forsta uppenbar risk med en strategi
som likt Kalmars fokuserar mycket pd att bygga gemensamma
berittelser om utveckling och framging ir att kritiska roster margi-
naliseras. Det uttrycks tydligt 1 landstingets officiella material att
det dr viktigt att hilla hogt 1 tak och att sdvil misslyckanden som
kritik ska lyftas fram for att frimja lirandet. Samtidigt ser vi indika-
tioner pd att det finns grupper och verksamheter, exempelvis sjuk-
skoterskor 1 patientintensiva verksamheter, som inte kinner sig lika
lyssnade pd och som inte upplever att de har forutsittningar att
dgna sig dt forbittringsarbete, eller att skapa meningsfulla méten
likt dem 1 varjedag-berittelserna. Detta visar pd betydelsen av att
balansera skapandet av en gemensam identitet med Sppenhet for
oliktinkande och pd vikten av att tillit alltid miste kompletteras
med férutsittningar och stdd for att medarbetare ska kunna hjilpa
brukaren p4 ritt sitt.

En annan risk som flera av vira intervjupersoner nimner ir att
de sma stegens vig, med stindiga mindre forbittringar som bygger
pa varandra, kanske inte ir tillricklig 1 lingden. Ibland méste man
kanske gora storre reformer eller ha en mer l8ngsiktig strategi; inte
minst i ljuset av utmaningarna kopplade till en dldrande befolkning
och kompetensférsdrjning som Kalmar och minga andra landsting
brottas med. Det finns pd sina hll dven en viss frustration dver att
goda exempel inte alltid sprider sig i organisationen och att model-
len inte riktigt "tilliter” att man frin hogre niver gir in och pekar
med hela handen och siger att “Det hir verkar fungera. S& gor vi
overallt.” Spridningen av goda exempel liksom tillvaratagandet av
erfarenheter frin misslyckanden ir dirfér utmaningar som bor tas
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pa allvar vid utarbetandet av tillitsbaserade styrnings- och ledarskaps-
strategier.

Slutligen ir det viktigt att framhilla att det finns kontextuella
faktorer som gor att Kalmars modell kanske inte sjilvklart gir att
implementera pd samma sitt 1 andra landsting. For det férsta har
flera av véra intervjupersoner uttryckt att kontinuiteten — att man
stravar efter att undvika ”tokryck” — antagligen spelat stor roll for
Kalmars utveckling. Kalmar har under minga &r haft en stabil poli-
tisk majoritet, som dessutom har varit verens om grunddragen for
hur landstinget ska styras med bide oppositionen och ledande
tjinstepersoner. Stabilitet eller trégrorlighet kan, idealt sett, skapa
ett lugn och en trygghet som gor att ledning och medarbetare kan
koncentrera sig pd verksamheten och i férlingningen dven idgna sig
it reflektion om hur den kan férbittras genom stegvisa justeringar.
Samtidigt dr denna typ av kontinuitet inte ndgot som sjilvklart kan
beslutas och implementeras 1 ett demokratiskt styrt landsting.

Foér det andra har landstinget valt att fortsitta arbeta med en
anslagmodell i stillet {6r att inféra mer prestationsbaserade ersitt-
ningsmodeller. Mitningar och jimférelser av resultat ir en viktig
del av arbetet, men anvinds framfér allt for kvalitetsutveckling och
inte f6r ekonomisk styrning. Detta gor att det kortsiktiga pinn-
riknande” som ibland férknippas med NPM inte ir sirskilt fram-
tridande 1 Kalmar. Det ir dock svirt att avgora vilken betydelse
sjilva finansieringsmodellen har haft och hur mycket som kan
forklaras med stabilitet eller kultur. Som kapitlet av Ellegdrd och
Glenngird i denna volym har visat ir det inte sjilvklart att ett lands-
ting som har prévat en prestationsbaserad modell och som itergir
till en anslagsmodell upplever nigra storre férindringar 1 den prak-
tiska verksamheten.

For det tredje ir Kalmar ett litet landsting. Flera av vira intervju-
personer framhdller just litenheten, att det ir nira kontaktvigar
mellan alla nivier och att ”alla kinner varandra” som en framgings-
faktor; nigot som leder till att man relativt enkelt kan 16sa upp-
komna problem i dialog. I ett storre landsting med fler nivder och
geografiska indelningar ir det kanske helt enkelt svirare att skapa en
gemensam identitet eller gemensamma berittelser som kan under-
litta helhetssyn.

Det finns sdledes viktiga lirdomar som Tillitsdelegation kan ta
med sig frdn fallet Kalmar. Detta giller bide hur man kan jobba med
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att involvera medarbetare 1 kvalitetsutvecklingsarbete och vilka
potentialla fallgropar och kontextuella faktorer som man behéver
vara uppmirksam pd 1 utvecklandet av former fér tillitsbaserad
styrning. Analysen pekar pd vikten av att noga 6verviga frigor som
berér vem som ska visa tillit och f6r vem, samt 1 vilken typ av fri-
gor detta ska goras och under vilka férutsittningar det dr méjligt.
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Sammanfattning

Detta kapitel handlar om ersittningsmodellens betydelse inom sjuk-
husvérden i Region Skéne. Ar 2012 tergick regionen dill traditionell
anslagsfinansiering efter att under perioden 2006-2011 ersatt sjuk-
husen 1 efterskott utifrin antalet producerade virdkontakter; s kallad
DRG-baserad ersittning.

DRG-baserad ersittning har sttt i centrum for kritiken mot New
Public Management inom sjukhusvirden. Sivil forskare som media
har pipekat att modellen kringskir den professionella autonomin
och riskerar att dventyra den medicinska etiken. Det ir dirfér intres-
sant att undersdka om férutsittningarna fér professionell autonomi
okade efter dtergdngen till anslagsfinansiering 1 Region Skéne. Baserat
pd dokumentgranskning och intervjuer med chefer pd férvaltnings-
och verksamhetsnivd konstaterar vi att den potentiellt 6kade tillit som
anslagsfinansiering medger har motverkats av kontrollerande fakto-
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rer sdsom volymkrav, detaljerade uppfoljningar och otydliga uppdrag.
Resultaten understryker slutsatserna frén Tillitsdelegationens del-
betinkande: samspelet mellan ersittningsmodellen och andra delar av
styrkedjan dr avgorande for graden av tillit mellan styrnivierna.

Tack

Vi vill rikta ett stort tack till Charlotte Karbassi som koordinerat
projektet och stillt upp som intervjuperson. Vi stdr ocksd i tacksam-
hetsskuld till 6vriga intervjupersoner (Goran Ingvarsson, Magnus
Eneroth, Annika Malmkvist, Hans Brauer, Stefan Thor, Anders
Fransson, Frida Lindkvist och Anders Lundin); Linn Mattisson, som
transkriberat intervjuerna; och Christina F Johnsson, som tagit fram
verksamhetsdata.
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Rekommendationer

Baserat pd de resultat som presenteras i detta kapitel kan vi ge fyra
overgripande rekommendationer f6r organisationer som planerar for-
indringar av styrningen for att 6ka det professionella handlingsutrym-
met. For det forsta dr det viktigt att identifiera andra komponenter i
styrningen som kan komma att hindra den planerade férindringen
att {8 genomslag. For det andra bér man inte underskatta den tid som
behovs for att sprida informationen om férindringen inom organisa-
tionen, si att medarbetarna kan ta tillvara det 6kade handlingsutrym-
met. En tredje rekommendation ir att — om tillimpligt — tydligt signa-
lera att férindringen kommer att vara bestiende, si att medarbetarna
végar ta tillvara det 6kade handlingsutrymmet. Slutligen kan det vara
pd sin plats att forvinta sig mittliga effekter bland medarbetare 1
organisationen — mycket kan hinda pd vig ned i styrkedjan.
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5.1 Inledning

Nir Maciej Zaremba publicerade sitt reportage om New Public
Management (NPM) i sjukvirden kom nigot si osannolikt som lands-
tingens ersittningsmodeller till sjukhusen att std 1 centrum for sam-
hillsdebatten (Zaremba 2013). Zaremba kritiserade den i landstingen
vanligt féorekommande principen att l3ta ersittningen till sjukhusen
bero pd hur minga vdrdkontakter de producerade samt patienternas
diagnoser. En central del av kritiken — som har uppmirksammats 1
den hilsoekonomiska forskningslitteraturen sedan denna typ av
ersittningsmodell f6rst sig dagens ljus (Ellis och McGuire 1986) —
var att modellen uppmuntrar till etiska tveksamheter sdsom att vilja
diagnoser som genererar mer pengar eller undvika att ta emot olén-
samma patienter. En ytterligare kritik var att resurser som kunde
anvints till virdproduktion i stillet fick liggas pd administration av
ersittningsmodellen.

Bakgrunden ull att rorliga ersittningsmodeller forst togs 1 bruk
var ett missndje med l8g produktion och produktivitet i svensk
hilso- och sjukvird. Fram till 1990-talet var sjukhusen anslagsfinan-
sierade, vilket innebar att det inte fanns ngra ekonomiska incita-
ment till hég produktion. I ljuset av dagens diskussion om tllits-
baserad styrning framstdr dock anslagsmodellen, som priglas av stort
handlingsutrymme for professionerna och liten administrativ borda,
som attraktiv.

Under perioden 2005-2012 gjorde Region Skéne hela resan frén
klassisk anslagsfinansiering via rorlig DRG-baserad ersittning och
tillbaka till anslag igen. I detta kapitel diskuterar vi 1 vilka bemir-
kelser dtergdngen till anslag forbittrat férutsittningarna for tillits-
baserad styrning inom sjukhusvirden i Skéne. Till skillnad frin de
utvecklingsprojekt som studeras 1 dvriga antologikapitel behandlas
alltsd en fullstindigt implementerad férindring av den ekonomiska
styrningen 1 en hel sjukvirdsregion.
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5.2 Teori
5.2.1 Principal-agentproblem i sjukvarden

Relationerna mellan vrdgivare, sjukvirdshuvudmin, medborgare och
patienter kan beskrivas i termer av principal-agent-relationer (Dranove
och White 1987). Med principal avses en uppdragsgivare, och med
agent avses uppdragstagare. For sjukvirdshuvudmannen ir viljarna
principal och virdgivaren agent. Vardgivaren har i sin tur tv3 princi-
paler: dels huvudmannen, dels de patienter som uppsoker virden.

Figur 5.1 Principal-agentrelationer i sjukvarden

Befolkning

Huvudman

Patienter

Vardgivare

Kélla: Forfattarna

Nir principalens och agentens interna motiv och drivkrafter skiljer
sig 4t sdger vi att det finns ett principal-agent-problem. Problemet
bestdr 1 att principalen inte kan vinta sig att agenten kommer att
striva mot principalens mil nir dessa strider mot agentens egna.
I termer av Bringselius ramverk (kapitel 3 1 denna antologi) brister
agenternas hjilpvillighet gentemot principalen. Av relationerna i figu-
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ren ger férmodligen den mellan virdgivare och patienter mest sillan
upphov till principal-agent problem, eftersom patientens hilsa utgor
likargirningens centrala mal." De medicinska professionerna ir dock
dven agenter it de demokratiskt valda huvudminnen, som har att
balansera prioriteringar pd befolkningsnivd med behov och énskemadl
frén enskilda patienter. Dirmed uppstdr behov av styrmodeller som
ligger agenternas incitament i linje med principalens. Problemet kom-
pliceras av att principalerna inte har fullstindig information om agen-
tens forehavanden eller om vilka beslut som dr medicinskt optimala i
varje enskilt patientméte (Blomqvist 1991).°

5.2.2 Ekonomiska incitament for vardgivare
vid rorlig ersattning och anslag

De rorliga ersittningsmodeller som anvints 1 vissa landsting bygger
pa att varje virdkontakt klassificeras i en s3 kallad DiagnosRelaterad
Grupp (DRG). Virdkontakter inom en given DRG bedéms vara
ungefir lika resurskrivande, och ger dirfér samma ersittning. Allt
annat lika fir sjukhusen fir mer betalt ju fler virdkontakter som
utfors och ju hogre DRG-vikt virdkontakterna har.

Eftersom DRG-ersittningen betalas ut i efterhand far virdgivaren
starkare incitament att producera méinga virdkontakter in i en an-
slagsmodell, dir det anslaget betalas ut i forskott utan krav pd mot-
prestation. Samtidigt ger DRG-modellen incitament till odnskade
beteende sdsom uppkodning av virdkontakter till omotiverat dyra
DRG och undvikande av patienter vars vdrdkostnader férmodas dver-
stiga. DRG-ersittningen (Jegers et al. 2002). DRG-modellen kriver
ocksd mer administration — nigon madste registrera alla diagnoser,
priser miste uppdateras mellan 4r osv.

Fasta anslag skiljer sig frdn rorliga ersittningsmodeller 1 att den
finansiella risken dtminstone teoretiskt ligger hos virdgivaren i an-

! Se t.ex. Likarférbundets etiska regler. Att virdpersonal foljer medicinsk etik har linge varit en
utgingspunkt i inom hilsoekonomin (Newhouse 1970). Laboratorieexperiment tyder pd att
likarstudenter dr mer altruistiska dn andra studenter (Hennig-Schmidt och Wiesen 2014), om
in 1 varierande grad (Godager och Wiesen 2013).

2Som David Cutler och Richard Zeckhauser skriver i Handbook of Health Economics: "The
view that physicians should do only what is best for the patient is codified in the Hippocratic
Oath - providers should promote the best medical outcome for their patients. Hippocrates said
nothing about providing care the patient or society would have deemed ex ante to be socially
wasteful.” (Cutler och Zeckhauser 2000, s. 589).
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slagsmodellen och hos huvudmannen i de rérliga. Om huvudmannen
inte satt ndgot tak for volymer, det vill siga en bortre grins for hur
manga vdrdkontakter som sjukhusen kommer att fi ersittning for,
kan DRG-modellen dirmed leda till simre kostnadskontroll (for
huvudmannen) in anslagsmodellen. I praktiken behéver skillnaden inte
vara si stor. I en anslagsmodell har virdgivarna incitament att éver-
skrida budget f6r att undvika att huvudmannen minskar anslaget nista
dr. Dessutom tillimpas ofta volymtak 1 rérliga modeller (Lindgren
2014).

5.2.3  Ersidttningsmodellens betydelse
for professionernas motivation

Ersittningsmodellen, men dven icke-monetira faktorer sisom regel-
verk och uppféljningssystem, ir exempel pa yttre motivationsfaktorer
som syftar till att dtgirda principal-agent-problem. Den klassiska
principal-agent-teorin tar dock inte hinsyn till att ersittningsmodellen
kan pdverka agentens inneboende engagemang, eller inre motivation,
for sitt arbete.

Laboratorieexperiment tyder pd att férstirkandet av yttre motiva-
tionsfaktorer kan tringa ut agentens inre motivation (Deci m.fL
1999). Deci och Ryan (1985) forklarar undantringningen med att
agenten forlorar sin kinsla av sjidlvbestimmande. Andra har kopplat
samspelet mellan inre och yttre motivation till signaler om principa-
lens natur, eller om agenten sjilv. Ellingsen och Johannesson (2008)
argumenterar for att minniskor tenderar att séka uppskattning, 1
synnerhet frdn minniskor som delar ens virderingar. Agenterna ir
alltsd mer motiverade att anstringa sig om principalen delar deras
virdegrund. Nir principalen viljer att inritta en viss incitaments-
struktur skickas en signal som, om den innehéller ny information fér
agenterna, paverkar deras uppfattning om huruvida principalen ir vird
att imponera pd och dirmed deras inre motivation. Bénabou och
Tirole (2003) utgdr istillet frén att agenten tolkar valet av incita-
mentsstruktur som en signal om hur kompetent principalen anser att
agenten ir.” Om signalen indikerar att principalen misstror agentens

3 En utgdngspunkt ir alltsd att agenten anser att principalen har mer information in agenten vad
giller ndgon aspekt av agentens kompetens, eller tminstone om sin uppfattning om agentens
kompetens.
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kompetens minskar agentens inre motivation (Frey m.fl. 2013). Men
det gir dven att tinka sig att incitamentsstrukturen forstirker agen-
tens inre motivation genom att signalera tilltro.

5.2.4  Forvantade effekter av 6vergang
fran rorlig ersattning till anslag

Adler och Borys (1996) sirskiljer olika styrmodeller utifrin deras
grad av formalisering, dvs. uttalade regler, procedurer och instruk-
tioner som agenterna forvintas f6lja. Adler och Borys menar vidare
att formaliseringen kan vara begrinsande, dvs. inriktad pa att siker-
stilla efterlevandet av instruktioner, och d& férstirka yttre motiva-
tionsfaktorer pd bekostnad av inre. En hog grad av formalisering
behéver dock i1 sig inte undergriva agenternas motivation. Formali-
sering dr ju en forutsittning for systematisk prestationsmitning,
och mojliggor alltsd viss dterkoppling till agenterna i dialog med
huvudmannen. Denna typ av méjliggérande formalisering stirker
agenternas formdga att utféra sina uppgifter, en central férutsitt-
ning for tillit mellan principal och agent. I en jimférelse ir DRG-
modellen mer formaliserad dn anslagsmodellen, men huruvida den
ir begrinsande eller mojliggéra beror av hur den tillimpats.

Utifrdn resonemangen ovan kan vi formulera en rad férvintade
effekter av 6vergingen frin rorlig DRG-baserad ersittning till fasta
anslag:

¢ Anslagsmodellen férsvagar incitamenten f6r vrdproduktion men
kan leda till bittre kostnadskontroll.

e Minskad administration och frinvaro av ekonomiska incitament
leder till 6kade frihetsgrader for virdgivarna.

o Effekterna pd virden beror pa vilka signaler 3tergdngen till anslag
skickat tll virdgivarna. Om de uppfattat f6érindringen som en
signal om att huvudmannens virderingar ligger mer 1 linje med
deras, eller att huvudmannen har storre fértroende fér dem, dn
vad de tidigare trott kan deras inre motivation ha ¢kat, och dir-
med mildrat effekterna av att yttre motivationsfaktorer minskat 1
betydelse. Skulle deras inre motivation vara oférindrad blir dir-
emot utfallet frdn huvudmannens synvinkel simre in fore 3ter-
gingen till anslag.
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o Effekten beror dven pd vilken arbetsuppgift som avses. For arbets-
uppgifter som agenten saknar intresse f6r kan ersittningsmode-
llen bara pdverka den yttre motivationen (Deci m.fl. 1999). Ska
man vara strikt ir det inte sjilvklart att applicera Deci och Ryans
idéer for att forstd den medicinska professionens aversion mot
administration. De medicinska professionerna har sannolikt aldrig
kint nigon inre motivation infér administrativa uppgifter. Irrita-
tionen dver administration ska nog snarare forstds som att mindre
tid blir ver fér intressanta uppgifter.

5.3 Studieobjekt

Region Sk&ne ansvarar for sjukvdrden for de omkring 1,3 miljoner
invinarna 1 Skdne. Specialiserad vird bedrivs pd sjukhus 1 Malmo-
Lund (Skine universitetssjukhus, SUS), Helsingborg, Hissleholm,
Kristianstad, Landskrona, Trelleborg, Ystad och Angelholm.

Fére &r 2013 utgjorde varje sjukhus en egen forvaltning. Ar 2013
samlades sjukhusférvaltningarna och den tidigare skinegemensamma
primirvirdsforvaltningen 1 storre forvaltningar: SUS, Sund och Kryh
och Hilsostaden Angelholm. Férvaltningarna féljer huvudsakligen
en geografisk uppdelning. Ett undantag ir att psykiatrin som har en
skdnegemensam organisation sedan 2009 och tillhér férvaltningen
Sund.

Forvaltningarna tilldelas &rligen uppdrag av sin bestillarorganisa-
tion, den politiska hilso- och sjukvirdsnimnden (HSN). Férvalt-
ningsuppdragen baseras pd ett underlag framtaget av tjinstemin pd
Region Skines koncernkontor.

5.3.1  Ersattningsmodeller och forvaltningsuppdrag over tid

Under 1990-talet inférde DRG-systemet som ett beskrivningssystem
1 Skdne. I delar av sjukhusvirden anvindes DRG som underlag for
resursfordelning redan pd 1990-talet, men det var inte férrin 2006
som rorlig ersittning kom att tillimpas 1 hela regionen. Fore &r 2006
var den grundliggande principen att sjukhusen finansierade med
anslag. Férvaltningsuppdraget specificerade inte hur manga vrdkon-
takter som skulle produceras, dock hade varje férvaltning ansvar for
att tillgodose virdbehoven hos befolkningen 1 sitt upptagningsom-
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ride.* T figur 5.2 illustreras den resa som Region Skéne har gjort vad
giller ersittningsmodeller i sjukhusvirden frdn 2006 till 2017.

I samband med &vergingen till en rorlig ersittningsmodell tog
koncernkontorets tjinstemin — medicinska rddgivare — fram volym-
uppdrag, det vill siga en specifikation 6ver antalet virdkontakter och
operationer som skulle genomféras inom de olika medicinska specia-
liteterna. Utifrén volymuppdraget och en prislista beriknade koncern-
kontorets ekonomer en total ekonomisk ram for varje sjukhus. Den
nationella DRG-viktlistan i kombination med en regional prislista
angav ersittningen for likarinsatser och slutenvird inom somatisk
vird, medan interna schabloner anvindes fér andra typer av vird-
kontakter (t.ex. likarbesok inom psykiatri och besok hos andra vérd-
givarekategorier). Den ekonomiska ramen uttrycktes i valutan mix-
poing, den viktade summan av virdkontakter, dir priserna anvints
som vikter. Av den resulterande totala ekonomiska ramen betalades
drygt hilften ut till forvaltningarna manadsvis i férskott. Resterande
del utgjorde rorlig ersittning som forvaltningarna kunde gora an-
sprak pd i efterskott utifrdn den gdngna minadens produktion.>® P4
regionnivd utgjorde volymuppdraget ocks3 ett tak utéver vilket ingen
ersittning utgick. P4 sjukhusnivd var det dock mojligt att {3 ersitt-
ning f6r produktion utdver volymuppdraget genom att ta sig an andra
sjukhus uppdrag och dirmed {4 den ersittning som annars skulle gitt
till dessa sjukhus. Varje enskild verksamhet hade alltsd ekonomiska
incitament att uppfylla volymuppdraget och till och med att produ-
cera mer vird dn vad uppdraget angav. Volymuppdragen och pris-
listorna uppdaterades &rligen.

Efter att regionen r 2012 3tergick till en ren anslagsmodell fir
forvaltningarna hela sin ekonomiska ram utbetalad 1 férskott (ménads-
vis). Under de forsta &ren efter dtergdngen till anslag specificerades
fortfarande volymuppdrag (antalet virdkontakter och operationer);
man gjorde dock enbart justeringar av 2011 rs uppdrag utifrin verk-
samhetsforindringar. Frén och med &r 2015 anvinds inga volymupp-

* Det fanns dock ett rérligt ersittningssystem for kop av virdplatser utanfér sjukhusets upp-
tagningsomréde, det vill siga interndebitering tillimpades nir sjukhus tog emot patienter frén
andra upptagningsomraden.

> Vissa tilligg for hogspecialiserad vird, komplicerade fall och akutvird 13g utanfér ersittnings-
modellen.

62009-2014 fanns ocksd mélrelaterad ersittning (bonusar) kopplade till kvalitetsm3l. Denna
ersittning uppgick till mindre in 2 procent av totalen och 6vergavs efter det senaste bytet av
regiondirektor.
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drag. Sedan dess anger forvaltningsuppdragen bara anslagets storlek
uttryckt 1 kronor. Anslaget justeras drligen, men inte utifrin detalje-
rade prislistor per typ av virdkontakt utan via en enkel upprikning
av foregiende &rs ram.” Till skillnad frén anslagsmodellen som
anvindes fore 2006 finns inget befolkningsansvar kopplat till
anslaget. Det finns alltsd inga direkta ekonomiska incitament till hog
produktion.

Figur 5.2 Ersittningsmodell fér sjukhusen i Region Skane ar 2000-2017

-2005 2006-2011 2012-
Produktionsbaserad

Anslag ersattning Anslag
(+ strukturersattning)

Malrelaterad
ersattning

Kalla: Charlotte Karbassi, workshop om sjukvéardens ersattningsmodeller 2017-10-06.

5.4 Metod

Analysen 1 detta kapitel bygger ett empiriskt material bestiende av
fyra delar:

— Intervjuer med nyckelpersoner bakom reformen och chefer som
paverkats av den (Tabell 5.1).

— Dokumentgranskning med primirt fokus pd regionens budgetar
och uppdragsbeskrivningarna till sjukhusférvaltningarna under
perioden fore respektive efter dtergdngen till anslag.

— Analys av registerdata frin regionens virddatabas avseende pro-
duktion och diagnoser, kostnader enligt Kommun- och landstings-
databasen, och budgetféljsamheten per férvaltning enligt Regio-
nens drsredovisningar.

71 den nya anslagsmodellen sdvil som i det rérliga systemet giller att oférbrukade anslag &ter-
gar till HSN efter drets slut. Eftersom ramen f6r nistkommande &r baseras p& en upprikning av
2011 4rs ram finns det ingen anledning fér férvaltningarna att forbruka sina anslags av strate-
giska skil infér kommande &rs budgetprocess, vilket hade varit fallet om anslaget baserades pd
historiska utfall. Sddant var diremot fallet i den anslagsmodell som anvindes fére 2006.
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— Deltagande observation vid workshops om sjukvirdens ersittnings-
modeller anordnad av koncernkontoret i oktober och decem-
ber 2017. Bland deltagarna fanns chefer pd enhetsnivd och verk-
samhetsomridesnivd, ekonomichefer och controllers frdn de fyra
foérvaltningarna, och férvaltningschefer frin tv3 av férvaltningarna.
Dessa tillfillen gav mojlighet att lyssna in hur andra personer i lik-
nande stillning som intervjupersonerna resonerade kring den nu-
varande och tidigare modellen.

Tabell 5.1 Intervjupersoner

Respondent Plats i organisationen Tidpunkt for intervju
Stabschef ekonomi Koncernkontor Juni och oktober 2017
samt ekonom

Verksamhetschef Verksamhetsomrade Kirurgi Juni 2017
Verksamhetschef Verksamhetsomrade Ortopedi Juni 2017
Verksamhetschef Verksamhetsomrade Vuxenpsykiatri ~ Juni 2017

samt controller

Ekonomichef Forvaltning Kryh Oktober 2017
Ekonomichef Férvaltning Sund Oktober 2017
Ekonomichef Forvaltning Sund Oktober 2017

For att fi kunskap om resonemangen bakom utvecklingen av ersitt-
ningssystemet intervjuades tvd medarbetare vid koncernkontoret.
Den ena intervjun (stabschef ekonomi) skedde i bérjan av studien
for att skapa en inledande grundliggande forstdelse f6r utvecklingen
och den andra (ekonom) i slutet av studien f6r att kvalitetsgranska
och validera den information som samlats in under studiens ging.

For att underséka hur férindringen uppfattas pd utférarsidan
intervjuades chefer pd tvd niver i de tre stérre forvaltningarna (SUS,
Sund och Kryh). P4 férvaltningsnivd, den nivd som tar emot huvud-
mannens uppdrag, gjordes intervjuer med respektive férvaltnings
ekonomichef (alla ekonomer till yrket). Lingre ut 1 organisationen
intervjuades cheferna foér tre medicinska verksamhetsomriden (tvd
likare, en sjukskoterska) och en verksamhetscontroller (ekonom).
Organisationsmissigt utgdr verksamhetsomridena nivdn mellan for-
valtningsnivdn och klinikerna; omridescheferna ir alltsd inte klinik-
chefer (men kan vara chefer 6ver sidana).

Fyra urvalskriterier tillimpades vid valet av verksamhetsomriden:
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1. verksamhetschefer med erfarenhet av bida ersittningsmodellerna;

2. likartad nivd i tilldelning av resurser fére och efter férindring 1
ersittningsmodell;

3. olika typer av medicinsk specialitet;

4. ett verksamhetsomride frin vardera férvaltningen. Alla utom en
av de intervjuade personerna hade arbetat 1 regionen dtminstone
sedan &r 2005 (en av ekonomicheferna pa férvaltningsnivd hade
anstillts 1 regionen ar 2014).

Alla verksamhetsomrddescheferna hade varit 1 chefsposition sedan
dtminstone dr 2010.

Bida forskarna medverkade vid samtliga intervjuer. Intervjuerna var
semistrukturerade utifrdn en intervjumall som tickte féljande omr3-
den: kunskap om ersittningsmodellerna, bakgrunden till dterinforandet
av anslag, inférandet av nya modellen, konsekvenser fér styrningens in-
riktning och grad av styrning, dvergripande modell for styrning/upp-
foljning och férindringar av denna, medarbetarmotivation och tillit
mellan ledningsnivier. Intervjuerna spelades in och transkriberades.
Under intervjuernas ging togs ocksa utforliga anteckningar.

En begrinsning med ansatsen att intervjua personer i efterhand ir
att svaren kan ha firgats av en rad andra férindringar som dgt rum
under studieperioden. Skapandet av den Skdnegemensamma organi-
sationen for psykiatrin anses exempelvis ha lett till en betydande for-
stirkning av psykiatrins position och en ¢kad likformighet 1 linet.
Sammanslagningen av sjukhusen 1 Lund och Malmé &r 2010 kan ha
haft stor inverkan &tminstone pd de verksamheter som slogs samman.
Likasd kan omorganisationen SkdneVird ar 2013 ha fitt konsekvenser
utdver det att organisationsschemat ritades om. En av vira intervju-
personer menade exempelvis att det blev enklare politiskt att koncen-
trera verksamheter till en eller ett fital orter. Under dren 2009-2015
var en annan faktor av betydelse den statliga kémiljarden, ett eko-
nomiskt incitament for landstingen att 6ka tillgingligheten. I flera av
véra intervjuer framhélls att komiljarden var en viktig morot. Dessa
och andra férindringar kan ha pdverkat forutsittningarna fér, och
upplevelsen av, styrning och ledning bland individer p4 olika platser 1
organisationen.
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5.5 Resultat

5.5.1 Resonemang bakom och mottagande
av atergangen till anslag

Enligt tjinstemin som arbetade pd koncernkontoret vid tidpunkten
for forindringen ansdgs den rérliga ersittningsmodellen motverka
effektiviseringar. Den rorliga modellen innebar ju att sjukhusen inte
kunde fakturera lika mycket 1 slutet av m&naden om det gjordes effek-
tiviseringar som fick patienter att klassas i mindre resurskrivande
DRG. Ett ofta framhillet exempel ir att patienter som lika girna kunde
ha behandlats i1 6ppenvird,® i stillet behandlades 1 slutenvird efter-
som slutenvdrd ger hogre ersittning. I budgeten foér 2012 (s. 48) be-
skrevs syftet med forindringen av ersittningsmodellen pé f6ljande vis:

Utvecklingen inom hilso- och sjukvirden gir i allt stérre utstrickning
mot processtyrning och styrning mot resultat. Detta ska dven avspegla
sig 1 hur Region Skine styr och ersitter sina verksamheter. Den sjuk-
husinterna ersattmngsmodellen ska forindras {6r att nirma sig mojlig-
heten att styra pj effektivitet och mot resultat. Modellen ska ocks3 siker-
stilla att Region Skine fortsatt hdller en hog produktivitet. (...)

Tanken var att dven efter dtergdngen till anslag fortsitta specificera
volymuppdrag. Skrivningen 1 2012 4rs budget (s. 48) signalerade ock-
s att utvecklingen av produktiviteten skulle komma att f6ljas noga:

Denna férindring innebir en stimulans fér férvaltningarna att optimera
sina virdprocesser genom att inte styra hur ett uppdrag ska utféras utan
endast vad som ska utforas. I den nuvarande ersittningsmodellen saknas
ekonomiska incitament for en f6rvaltning att exempelvis styra om ett
virdutbud frin sluten vird till 6ppen vird eller som [sic!] man kon-
sulterar en patient via e-post, brev- eller telefonkontake i stillet for ett
fysiskt besok. (...) Forindringen i ersittningsmodellen stiller krav pd
att uppféljningen av uppdragen sirskilt produktiviteten, utvecklas. M&j-
ligheten il att under ret flytta volymer mellan férvaltningarna (Tak 2)
1 de fall faststillda volymer inte kommer att uppnis ska dven fortsatt att
anvindas som incitament f6r att hilla en hog produktion 1 verksamheten.

Genom att behélla volymuppdragen skulle férvaltningarna dven fort-
satt ha incitament, om in icke-ekonomiska sddana, att producera en
viss mingd virdkontakter. Ar 2015 avskaffades dock volymuppdra-

8 Skillnaden mellan &ppen och sluten vird ir att patienten skrivs in och ut samma dag i 6ppen-
.
vérden.
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gen. Enligt den intervjuade ekonomistabschefen pd koncernkontoret
berodde detta delvis pd att personer 1 ledande stillning ville styra mer
pd tillginglighet (vilket 1 Region Skine syftar pd att korta olika métt
pd vintetider), men ocksd pd att medicinsk praxis férindrats till den
grad att en storre uppdatering av kraven ansigs nédvindig men allt-
for resurskrivande. En av verksamhetscheferna tolkade dock bort-
tagandet av volymuppdragen som ett uttryck for att ledningen insett
att det volymuppdrag som anslaget tickte inte var stort nog for att
iven nd regionens tillginglighetsmal:’
D4 papekade vi att vi har ju tusen operationer for lite 1 uppdrag for att nd
tlllganghgheten och vi kan inte gora alla de andra operationerna inom
den, utan vi méste {4 ett nytt uppdrag, det vill saga ettusen operationer
till. Och dd siger man frin bestillarens hall att ”vi har inte pengar till
det. Vi kan inte ge tusen operationer till i uppdrag for d& ska ni ha tjugo
procent mer 1 budget och det har vi inte.” Och det var efter sddana dis-
kussioner som man helt plotsligt indrade modell och gav oss en klump-
summa och siger “nu ska ni 16sa tillgingligheten med de hir pengarna”.
Vi fick inte mer pengar. Vi fick lika mycket pengar som 4ret innan men
dd kunde vi inte riktigt siga att det inte ricker till att 16sa problemet.

Huvudmannens tendens att ge forvaltningarna tillginglighetsuppdrag
som inte gir att uppfylla inom givna ekonomiska ramar framférdes
dven av de andra intervjupersonerna, inklusive ekonomistabschefen
pa koncernkontoret pd koncernkontoret:

Det blir inga 6kade skatteintikter i form av skattehdjningar. Och di
méste vi anvinda de resurser vi har smartare. Men om det ir s att man
1 styrkedjan, frin hogsta nivd till ligsta nivd ndgonstans kinner att det
ir hopplost — alltsd det ir f6r stort gap mellan de resurser vi har till
virt férfogande och vad det kostar, da ir det lite svirt att {3 sting 1
dialogen och utdva ansvarsutkrivande. Nigonstans i det ligger det
nigonting. Dir man d3 frin ledningens sida miste forhilla sig till att vi
har bara de hir pengarna. Men om man nigonstans dir tror att de inte
riktigt dr realistiska, hur hirt kan man di pressa verksamheten?

Bade ekonomistabschefen pd koncernkontoret och andra vittnade
om det tagit ett par ir innan medvetenheten om att man dtergatt till
en anslagsmodell spritt sig i organisationen. En verksamhetschef

’ Man kan tro att det saknas motsittningar mellan volymuppdrag och tillginglighetsmal. Om
man producerar storre volymer bor ju vintetiderna minska! Men med detaljerade volymupp-
drag f6r varje medicinskt omrdde kan det uppstd situationer dir strivan att uppnd volymkraven
for ett visst omrade leder till simre kostatistik; utfallet beror pa vilka patienter som prioriteras
och hur linge olika patienter kdat.
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menade till och med att om vi frigade medarbetarna ifall de mirkt
av att en ny ersittningsmodell har inférts skulle de nog svara nej.

5.5.2  Okade frihetsgrader?

Ingen av de verksamhetschefer som varit med om bida systemen
framforde att frihetsgraderna okat efter dtergdngen till anslag. Upp-
fattningen var att uppféljningen av produktion (*pinnar”) och eko-
nomi varit i stort sett oférindrad, eller till och med 6kat i detaljerings-
grad, vilket en verksamhetschef gav uttryck for:

Men man vigar )u inte det uppifrin. Att ge oss den friheten, att ”ni far
en pise pengar si fir ni gora vad ni vill med den”, de tror inte vi gor
ndgot di. Och det kanske stimmer for vissa. Jag har "rikat ut for det tidi-
gare i min karridr, folk som stinger mottagningen i november — “nu har
vi inte mer pengar.” (...) Du kinner dig ju inte fri och du kinner att de
skruvar mer och mer och ju mer det licker i sjukvirden med pengar,
desto mer forsoker de hitta kontrollnivier p3 alla mojliga sitt och kontrol-
lera det. Snart kommer de vilja ha budgetuppféljning en ging i veckan
tror jag om bara systemen hade klarat det. Och prognoser och si.

Tv& av verksamhetscheferna menade att de i sjilva verket hade for-
lorat frihetsgrader vid &tergdngen till anslagsmodellen. I den rérliga
modellen hade de kunnat “arbeta thop” till 6kade resurser genom att
oka produktionen (it vara pd bekostnad av ndgon annans verksam-
het), men 1 anslagsmodellen var det inte mojligt att pdverka ramarna
under I8pande budgetdr genom att ta sig an patienter frin andra sjuk-
hus. De intervjuade verksamhetscheferna gav ocksd uttryck for att
ansvaret for att hilla budget forskjutits frin forvaltningsnivd till verk-
samhetsnivd samtidigt som sjilva uppdraget har blivit otydligare. En
verksamhetschef uttryckte det som att:

Forut visste jag att jag skulle fi mer om jag tog in fler patienter frin
andra sjukhus men nu vet jag inte riktigt om jag far betalt om jag tar in
patienter som andra sjukhus har ansvar {6r. (...) Nu ska vi hilla budget
men vet inte vad vi ska gora.

Aven p3 forvaltningsnivi framférdes att uppféljningen fortsatt var
detaljerad. De tva ekonomicheferna pd férvaltningsnivd som arbetat i
regionen hela perioden menade att anlagsmodellen principiellt borde
ge 6kade frihetsgrader. De vinde dock detta i en kritik mot att upp-
dragen blivit for otydliga: det dr svirt att veta om man gér ritt nir
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man inte fitt en indikation uppifrdn pd vad som ska prioriteras. Dess-
utom menade de att uppfoljningen avseende ekonomiska resultat
och bemanning ir fortsatt detaljerad dven om virdproduktionen inte
foljs upp. Foljande citat frin en av ekonomicheferna speglar detta:
Jag upplever att det ir mindre tillit nu nir det skulle vara firre detaljer
(-..) for jag tycker vi priglas av vildigt mycket uppfoljning (...) Jag tycker
inte vi har hamnat dir [1 milstyrning]. Jag tycker mer vi har hamnat i
detaljer att vi ska gora pd det hir sittet. Om du inte fixar det s fir vi

folja upp!

5.5.3  Utveckling av produktion

Trots ambitionen om fortsatt hég produktivitet efter dtergdngen till
anslag f6ll bdde antalet producerade mixpoing och produktiviteten
inom den somatiska virden efter &r 2012. Inom psykiatrin har det inte
skett nigon produktionsminskning, men produktiviteten har fallit.
Budgetavvikelserna pa forvaltningsnivd har varken 6kat eller minskat.

Foérindrade diagnosregistreringsmonster kan vara en bidragande
orsak till den fallande produktionen av mixpoing inom somatiken.
Samtliga intervjuade vittnade om att man blivit mindre noggrann med
diagnosregistreringen, som ju ligger till grund fér berikningen av mix-
poing, efter dtergdngen till anslagsmodellen. Det ir alltsd mojligt att
antalet producerade mixpoing i verkligheten minskat mindre in vad
som redovisats.

5.5.4  Syn pa ersattningsmodellens betydelse

De intervjuade pd verksamhetsomriddesnivd gav uttryck fér en para-
doxal syn pd ersittningsmodellens betydelse, som belyses av féljande
citat:

Nigonstans tror jag att professionen drivs av ndgonting oavsett vilken
styrmodell vi har, ersittningsmodell framfér allt ... Samtidigt kan jag
konstatera att det har betydelse. Alltsd har man prestatlonsersattmng
(...) s8 det hinder ind& nigonting.

A ena sidan framholl de alla att systemet for resursfrdelning har
begrinsad betydelse jimfért med andra faktorer sisom patientfléden
och de totala budgetramarna. A andra sidan hade de klara &sikter om
de olika modellernas f6r- och nackdelar, lyfte fram konkreta exempel
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pd hur ersittningsmodeller paverkat deras eller andra chefers beteende,
och framholl dven att andra ekonomiska incitament — i synnerhet
den statliga komiljarden — hade betydelse.

Ingen av verksamhetscheferna trodde att virdpersonalen nirmast
patienterna mirkt av omliggningen till anslag, eftersom cheferna inte
lyft fram férindringen i sin kommunikation med medarbetarna. En
verksamhetschef beskrev att vrdpersonalen inte motiveras av klinik-
budgeten, utan att chefen miste levandegora den genom att illustrera
konsekvenserna av olika handlingar i icke-monetira termer, exempel-
vis genom att visa pd avvigningen mellan att skriva ut dyra likemedel
och att kunna 6ka bemanningen. Att professionen framfor allt drivs
av en vilja att hjilpa minniskor framhélls av cheferna pa alla nivder.

5.6 Analys
5.6.1  Har tilliten i styrningen 6kat i skansk sjukhusvard?

Intentionen bakom 3tergdngen till anslag var att 6ka vardgivarnas fri-
hetsgrader. I denna bemirkelse kan den ekonomiska styrningen efter
dtergdngen betraktas som mer tillitsbaserad (SOU 2017). Utifrin
Bringselius ramverk for tillitsbaserad styrning kan vi dock peka pd
grundliggande forutsittningar for tillit, ej direkt kopplade till ersitt-
ningsmodellen, som inte tycks ha forindrats till det bittre. I ram-
verket talas om agentens férmiga som en férutsittning f6r att princi-
palen ska kinna tillit. Ett 8terkommande dmne 1 véra intervjuer har
varit att huvudmannens ambitiésa tillginglighetsmal inte kan nds inom
anslagens ramar. Idealt sett ska bestillaren ge utforaren bide ansvar
och forutsittningar f6r att utfora sitt uppdrag. Om ledningen ir med-
veten om detta dr det svirt att uppnd tllitsbaserad styrning — inte
girna kan man ha tillit till att medarbetarna ska f6rm3 svara upp till
ett uppdrag de inte har férutsittningar att utféra. Det gir alltsg att
ifrgasitta att vdrdgivarnas forméga att utfora uppdraget har forbice-
rats efter dtergdngen till anslag.

Uppdraget har samtidigt blivit otydligare, vilket skapar oro 1 fér-
valtningarna snarare in en kinsla av 6kad tillit frn huvudmannens sida.
I linje med Adler och Borys (1996) resonemang ser vi att minskad for-
malisering inte nodvindigtvis férbittrar forutsittningarna for ullits-
baserad styrning. Fértroende byggs genom goda relationer, vilket

132



SOU 2018:38 Att visa tillit genom val av ersattningsmodell — effekter av ...

forutsitter moten och dialog med regelbundenhet (Glenngird 2017,
2015).

Atergingen till anslag tycks heller inte ha ackompanjerats av fér-
dndrade principer f6r uppféljning och &terkoppling avseende resultat
1 ndgon storre utstrickning. Intervjuerna pd férvaltningsnivd visade
att samma principer for uppfoljning som tidigare tillimpades dven
efter dtergdngen till anslag. De upplever lika mycket eller till och
med mer uppfoljning frdn huvudmannens sida efter dtergdngen till
anslagsfinansiering. En tolkning ir att huvudmannen oroar sig for att
sjukhusen skulle sl8 av p& produktionstakten. Verksamhetscheferna
tycks & sin sida inte fullt ut ha kommunicerat de férindrade styr-
signalerna uppifrdn till medarbetare, 1 syfte att ge medarbetare ro att
genomfora sitt arbete med patienter. Detta kan ses som ett tecken pd
fortroende f6r medarbetarnas kompetens. Sammantaget kan alltsd
sdvil misstro som tilltro leda tll att effekten av férindringar 1 den
ekonomiska styrningen pi central nivd dimpas pd olika nivder lingre
ner 1 styrkedjan. Mot denna bakgrund ir kanske det frimsta resul-
tatet, 1 linje med tidigare studier, att ersittningssystemet endast ut-
gor en av flera delar 1 styrningen (SOU 2017; Glenngird 2017). Dir-
utdéver begrinsas styrningens effekter av omstindigheter som ligger
utanfér huvudmannens kontroll — inslag av statlig styrning genom
komiljarden, en allmint anstringd ekonomi och variationer 1 hur de
olika férvaltningarna tillimpar styrmodellen.

5.6.2 Forandrade forutsattningar for inre motivation?

Det ir rimligt att visa tillit endast om det finns skal att tro att med-
arbetarna kommer svara upp till denna tillit. Nir medarbetarna kan
antas arbeta 1 linje med deras uppdrag finns det inget skil att g8 in
och styra; tvirtom riskerar man att undergriva deras interna motiva-
tion. Var inledande hypotes var att évergdngen till anslag signalerade
storre tillit till virdgivarna, vilket borde ha férstirkt deras inre moti-
vation. Sisom 6vergingen till anslag beskrivits 1 intervjuer och budget-
dokument, finner vi det dock mindre troligt att férindringen signa-
lerade okad tillit. Den 6vergripande motiveringen till dtergdngen — att
incitamenten inte uppmuntrade till optimala virdprocesser — var ju i
sig en signal om att huvudmannen utgick frin att virdgivarna lit
ekonomiska 6verviganden std i vigen for effektiva vdrdprocesser.
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Vidare understroks att huvudmannen dven fortsatt skulle f6lja pro-
duktionsutvecklingen noga, vilket signalerar bristande tilltro till att
virdgivarna skulle motst3 frestelsen att minska produktionen nir det
inte lingre I6nade sig. Det tycks inte heller ha skett ndgon minsk-
ning avseende detaljeringsgrad och frekvens av uppféljningar, dven
om dessa de facto kommit att fokusera ekonomiska resultat snarare
in virdvolymer. Kopplat till Ellingsen och Johannesson (2008) be-
tvivlar vi att dtergdngen till anslag signalerade till virdgivarna att deras
och huvudmannens virdegrunder stod i storre samklang 4n tidigare.

Sjukhusens autonomi férblev ocksd oférindrad 1 bemirkelsen att
de — dtminstone under de forsta tvd dren med anslag — fortfarande
styrdes av detaljerade volymuppdrag. Som tvd av verksamhetsche-
ferna pipekade kan omliggningen till anslagsmodellen till och med
ha kringskurit autonomin, eftersom det inte lingre ir mojligt att pa-
verka ekonomin genom att 6ka produktionen. I termer av Deci och
Ryans ramverk tyder detta inte pd nigon 6kning av dessa agenters
sjilvbestimmande.

5.6.3  En kvarvarande utmaning for tillitsbaserad styrning

Bland vira respondenter rddde konsensus om att de flesta patient-
nira medarbetare forst och frimst ser till patienternas bista, 1 bemir-
kelsen att vdrdbehoven styr i motet med patienten. Agenterna ér alltsd
rimligt tillitsvirdiga 1 férhallande till detta mal. Virdprofessionernas
patientfokus torde 4 andra sidan medféra ett principal-agentproblem
avseende avvigningen mellan behoven hos patienten 1 underséknings-
rummet och dem som dnnu vintar pd vird. Nir olika patienters in-
tressen stills mot varandra — patienter frin andra delar av Skéne,
patienter frdn andra verksamhetsomrdden, patienter som vintar pd
vird — finns fortsatta skil att tillimpa externa motivationsfaktorer som
ger hogre prioritet 3t dem som inte just for stunden befinner sig pd
sjukhuset. Ett uppdrag som tydligare definierar vilka patienter re-
spektive forvaltning ansvarar for skulle kunna vara en motivations-
faktor som forbittrar forutsittningarna for tillitsbaserad styrning.
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5.7 Slutsatser

I Tillitsdelegationens delbetinkande Jakten pd den perfekta ersitt-
ningsmodellen konstaterades att ersittningsmodellen bara utgor en
del av den totala styrningen och att dess betydelse beror pd samspelet
med 6vriga delar. V&r analys ger ytterligare stod 4t delbetinkandets
slutsats. Region Skédne skrotade sin rorliga ersittningsmodell, men
virdgivarna upplevde inte att de andra aspekterna av styrning och
uppféljning forindrades. I detta sammanhang tycks dtergdngen till
anslag inte ha fungerat som en signal om 6kad tilltro till professionen.
Vér bedomning dr dirfor att omstillningen haft begrinsade konse-
kvenser. Ett undantag ir den minskade virdproduktionen, vilken kan
tolkas som nettoresultatet av att en yttre motivationsfaktor (den
rorliga ersittningen) tagits bort utan att kompenseras av okad inre
motivation.

Det ska understrykas att var analys bygger pd ett fital intervjuer.
Vi har haft férmanen att tala med alla ekonomichefer pd férvaltnings-
nivd, men de erfarenheter som delats av aktdrer pd verksamhetsnivd
behéver inte vara representativa for andra verksamheter inom regio-
nen. Det ir vidare viktigt att hdlla i minnet att sdvil andra genom-
gripande organisationsférindringar 1 Region Skine som inslag av stat-
lig styrning kan ha paverkat intervjupersonernas reflektioner éver
sina erfarenheter. Kanske hade vi fitt hora liknande berittelser dven
om Region Skine inte hade dndrat sin ersittningsmodell. Icke desto
mindre menar vi att resultaten ger en intressant kontrast mot den
reportageserie som var startskottet for diskussionen om NPM i
sjukvirden (Zaremba 2013). Flera intervjupersoner lyfter fram for-
delar med den tidigare mer renodlat NPM-inspirerade ersittnings-
modellen. Det rider inte fullstindig enighet om att frihetsgraderna
ir storre 1 en anslagsmodell.

Det finns anledning att reflektera kring forutsittningarna for tillits-
baserad styrning i sjukvird mer generellt. Mot bakgrund av intresse-
skillnaderna mellan den enskilda patienten och befolkningen i stort
finns behov av styrning som tydliggér vad den demokratiskt valda
principalen anser ir en rimlig avvigning mellan dessa tvd intressen.
Anslagsmodellen ger ingen vigledning i denna friga och ir alltsg inte
1 sig sjilv tllricklig for att sikerstilla agenternas hjilpvillighet och
formaga, grunderna for tillitsbaserad styrning inom sjukvarden.
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Sammanfattning

Kapitlet syftar till att beskriva hur en mer tillitsbaserad styrning
och ledning kan gestalta sig inom socialtjinstens verksamheter
genom en analys av individ- och familjeomsorgen 1 Nykopings
kommun. Resultaten visar att grunduppdraget, det vill siga det an-
svar som verksamheten férvintas ta gentemot medborgarna utifrin
lagstiftningen har stort utrymme i styrningen snarare in mil, som de
for wllfillet styrande politikerna formulerar. Kvantitativa mitt kom-
pletteras med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar och kontinuerlig
dialog om verksamhetens kvalitet, brister och utvecklingsbehov.
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Ansvarsavgrinsningar som inte gynnar klientens bista kan mot-
verkas genom hur ekonomistyrningen anvinds. Hir framstdr det
som visentligt att undvika konkurrens, incitament och repressalier
1 styrningen som leder till fokus pd den egna enhetens ekonomi
snarare in verksamhetens kvalitet. Styrning och ledning som soker
sikerstilla formdga, integritet och hjilpvillighet hinger intimt sam-
man med arbetsmiljéfrdgorna. Nir organisationen identifierar och
3tgirdar reella hinder som férsvirar ett professionellt socialt arbete dr
det tydligt att organisation tar ansvar fér bide verksamhetskvalitet
och arbetsmiljo. Att sikerstilla integritet och hjilpvillighet innebar
ocks3 en konsekvent hillning till principer och virderingar som speg-
lar ett offentligt &mbetsmannaetos. Via éppenhet och dialog i organi-
sationen ir det de gemensamma virdena som bidrar till ett gemen-
samt ansvar for verksamhetens kvalitet och en hillbar arbetsmiljo.

Tack

Studien 1 detta kapitel har genomférts tack vare finansiering frdn
AFA Forsikring och FoU-programmet Héllbart arbetsliv 2017-2019.
Studien ingdr 1 forskningsprojektet Hallbar socialtjinst — relationen
mellan arbetsmiljé och verksamhetsstyrning (dnr 150463). Vi will
ocksa tacka Dalia Eid, ordférande 1 Fackforbundet Vision 1 Nyképing,
som var den person som bdde vickte vért intresse f6r — och senare lot-
sade oss in 1 Nykopings socialtjanst med inledande méten och orien-
tering 1 verksamheten. Ett varmt tack ocksd till Glenn Andersson,
verksamhetschef vid IFO och till alla er andra som stillt upp for
intervjuer och pd annat sitt varit behjilpliga vid datainsamlingen.
Det ir var forhoppning att studien kan bidra till ert fortsatta arbete
for en hillbar socialtjinst.
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Rekommendationer

Foljande rekommendationer och férslag avser styrning och ledning
inom socialtjinstens verksamheter.

e Grunduppdraget, det vill siga det ansvar som verksamheten for-
vintas ta gentemot medborgarna utifrn lagstiftningen behéver
ges stort utrymme 1 styrningen snarare in de varierande och till-
filliga kommunalpolitiska mélen.

e En tillitsbaserad styrning och ledning férutsitter en konsekvent
hillning till principer och virderingar som speglar ett offentligt
dmbetsmannaetos. Via 6ppenhet och dialog i organisationen ir
det de gemensamma virdena som bidrar till ett gemensamt an-
svar f6r verksamhet och verksamhetsutveckling.

e Utdver kvantitativa mitt behover verksamhetsuppféljning kom-
pletteras med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar. Dirutéver
ir det av stor vikt med en kontinuerlig dialog mellan strategiska
och operativa nivder 1 organisationen om verksamhetens kvali-
tet, brister och utvecklingsbehov.

e Samverkan och helhetsperspektiv gynnas av en organisering av
arbetet som innebir att sniva ansvarsavgrinsningar bryts upp,
som exempelvis mellan myndighetsutévning och verkstillighet.
Foér en konstruktiv samverkan framstir det som visentligt att
undvika konkurrens, incitament och repressalier 1 styrningen
som leder till fokus pd den egna enhetens ekonomi snarare in
verksamhetens kvalitet.

o Adekvata forutsittningar f6r de professionella att utféra sitt
arbete, 1 form av exempelvis en rimlig arbetsbelastning eller till-
ging till olika typer av stdd, ir lika viktiga for en god verksam-
hetskvalitet som fér en god arbetsmiljé. Organisationen (ovan
forsta linjens chef) behover ta ansvar f6r bide verksamhetskvali-
tet och arbetsmiljo genom att identifiera och 3tgirda reella hin-
der som forsvirar ett professionellt arbete.

e Ur ett arbetsmiljdperspektiv ir det nédvindigt att lyfta bort
ansvaret for obalans mellan krav och resurser 1 arbetet frdn med-
arbetare och forsta linjens chefer genom att konsekvenser av
denna obalans pa ett tydligt sitt kan redovisas till dem som ir
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ytterst ansvariga. Att sikra 6ppenheten i organisationen pa sd sitt
att de kvalitetsbrister, bortprioriteringar och andra tillkortakom-
manden givet kravet att hilla budget kommer till politikernas
kinnedom mojliggor ett ansvarsutkrivande dir det hor hemma.

Nir en organisation bistdr med villkor och férutsittningar som
ir 1 linje med de vilfirdsprofessionellas etik, stirks banden dem
emellan. Adekvata resurser, organisatorisk 6ppenhet och dmbets-
mannaetos medfor 1 sig goda férutsittningar for att de vilfirds-
professionella kan komma att utveckla tillit till sin organisation.
Tillitens reciprocitet, organisation — vilfirdsprofessionella emellan,
kan mycket vil vara det som krivs for att férbittra de offentliga
organisationernas personalstabilitet, kontinuitet och ytterst kvali-
teten f6r dem som verksamheten ir till f6r.
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6.1 Inledning

Under de senaste &rtiondena har styrningen i offentlig sektor for-
indrats mot styrdoktrinen New Public Management (NPM) som
kortfattat har inneburit decentralisering av resultat- och kostnads-
ansvar, milstyrning, marknadisering och effektivisering. Denna
styrform har bland annat fért med sig 6kade arbetskrav. Kombina-
tionen av hog arbetsbelastning och otillrickliga resurser har gjort
det svirt att utfora arbetet pd ett tillfredstillande sitt och forskning
pekar pd en utveckling med hog forekomst av arbetsrelaterad stress
(Arbetsmiljoverket 2016). Socialtjinsten framtrider som sirskilt pro-
blematisk vad giller den sociala och organisatoriska arbetsmiljén med
bland annat hég arbetsbelastning, rollkonflikter, lig grad av 6ppen-
het och dialog i organisationerna liksom en bristande personal-
orientering. Omfattande arbetsmiljéproblem i socialtjinsten tar sitt
uttryck 1 hdg personalomsittning, stressrelaterad ohilsa och sjuk-
franvaro vilket i sin tur underminerar verksamheternas férméga att
leverera en socialtjinst med hog kvalitet. Samtidigt som det finns
stora behov av ett fungerande arbetsmiljoarbete 1 vilfirdstjinste-
sektorn, tyder svensk forskning pi att de NPM-inspirerade styr-
systemen ofta stir 1 konflikt med ett hdllbart arbetsmiljéarbete
(Frick & Johanson 2013).

Mot denna bakgrund genomfor vi forskningsprojektet "Hallbar
socialgjdnst — relationen mellan arbetsmiljé och verksamhetsstyr-
ning”, som syftar till att underséka relationen mellan styrsystem
och arbetsmiljoarbete med fokus pd hur verksamhetsstyrning bittre
kan harmoniera med och integrera arbetsmiljéfrigor. Det 6vergri-
pande syftet dr att via fallstudier belysa betydelsefulla organisatoriska
forhallanden och identifiera innovativa tillimpningar av befintliga
styrsystem som kan bidra till att skapa ett hillbart arbetsliv inom
socialtjinstens verksamheter. Inom ramen for Tillitsdelegationens
arbete syftar detta kapitel till att beskriva hur en mer tillitsbaserad
styrning och ledning kan gestalta sig inom socialtjinstens verksam-
heter. Detta gors genom beskrivning och analys av ett av studiens
fall, Individ- och familjeomsorgen 1 Nykopings kommun. Individ-
och familjeomsorgen (IFO) ingdr, tillsammans med avdelningen foér
omsorg om ildre och personer med funktionsnedsittning, 1 divisio-
nen for Social omsorg. Sammantaget har divisionen 1 739 anstillda
och inom IFO arbetar 285 anstillda, varav 11 chefer och ytterligare
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18 tjinster som forste socialsekreterare, samordnare och teamledare.
IFO ir organiserad i sju enheter som har till uppdrag att svara for
myndighetsutévning och verkstillighet inom socialtjinstens verksam-
hetsomride f6r kommunens knappt 55 000 invénare.

6.1.1 Teoretiska utgangspunkter

En central teoretisk utgdngspunkt 1 féljande kapitel ir begreppen
tillitsbaserad styrning och ledning som enligt aktuell definition inne-
bir ”styrning, kultur och arbetssitt med fokus pd verksamhetens
syfte och brukarens behov, dir varje beslutsnivd aktivt verkar for att
stimulera samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer
samt sikerstilla formdga, integritet och hjilpvillighet.” (se Bringselius,
kap. 3 1 denna antologi). Enligt Bringselius (2017) vilar tillitsbaserad
styrning och ledning pd tre stottepelare som tillsammans bir upp
styrningsfilosofin. Dessa idr kultur/ledarskap, styrning samt arbets-
organisation och ett aktivt samspel mellan dessa antas vara en férut-
sittning for en substantiellt tillitsorienterad verksamhet (Bringselius
2017). Férutom definitionen och de tre beskrivna stéttepelarna ovan
foreslds dven sju grundliggande principer som karaktiriserar tillits-
baserad styrning och ledning och dessa ir: tillit, brukarfokus, dppen-
het, delegering, stéd, samverkan samt kunskap. Principerna for tillits-
baserad styrning och ledning harmonierar med demokratiforskaren
Lennart Lundquists (2001) resonemang om att den politiskt styrda
offentliga férvaltningen bor priglas av fundamentala demokrativir-
den. Férutom substansvirdena jimlikhet, frihet och rittvisa omfattas
demokrati, enligt Lundquist (2001), just av processvirdena dppenhet,
diskussion, Gmsesidighet och ansvar. Oppenhet ir en nodvindig for-
utsittning for att kunna diskutera de politiska frigorna och for att
mojliggora ansvarsutkrivande. Utan 6ppenhet gir tilliten sannolike
forlorad (Rothstein 2003).

I relation till andra teoretiska begrepp skulle tillitsbaserad styr-
ning och ledning, utifrdn definitionen ovan, ocksi mojliggora ett
nirmande mellan begreppen organisatorisk respektive yrkesmissig
professionalism som myntades av Evetts (2003) med anledning av
den offentliga sektorns omvandling som pdgdtt under de senaste
drtiondena. Den organisatoriska professionalismen innebir, enligt
Evetts (2003), nimligen att mil, arbetsuppgifter, normer, virden
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och kvalitetskriterier 1 hogre grad definieras av organisationen utan
inblandning av de professionella, medan den yrkesmissiga profes-
sionalismen virnar om den etik och de kunskaper som respektive
profession vidmakth8ller genom styrning pa professionell/kollegial
nivd. En organisation som tillimpar en tillitsbaserad styrning och
ledning kan férmodas visentligt minska de motsittningar rérande
de professionalismlogiker som Evetts (2003) beskriver. Socialtjins-
ten har linge varit féremal for dessa inbyggda konflikterande logi-
ker dir utvirderingen av verksamheterna kommit att handla om
hur organisationen motsvarar de férvintningar som finns gillande
effektivitet och kvalitet vilket ofta likstillts med att faststillda poli-
tiska mél har uppnétts (Lindgren 2012), i1 stillet for att genom ett
helhetsperspektiv fokusera pd verksamhetens syfte och de indivi-
duella klienternas utveckling. I linje med den tillitsbaserade styr-
ningen och ledningens essens visar ocksd ny forskning att styr-
ningen av verksamheterna inom socialtjinsten behdver priglas av
ett mer personalorienterat forhdllningsitt gentemot anstillda, liksom
utveckling och sikerstillande av dialog och dppenhet — om organisatio-
nerna vill piverka medarbetare och chefer att 1 mindre grad vilja
limna sitt arbete, motverka tystnadskulturer och skapa férutsittningar
foér organisationsengagemang samt ett hilsosamt arbetsliv (Astvik,
Welander & Isaksson 2017; Welander, Astvik & Hellgren 2017).

En férutsittning for tillitsbaserad styrning och ledning ir, i en-
lighet med Bringselius (2017), f6értroendetfulla relationer dir tilliten
bland annat bér omfatta bela styrkedjan frin politisk huvudman till
utférare men dven mellan relaterade verksamheter. Hir finns en
tydlig koppling till Bolins och Héckertins (2010) resonemang om
organiseringens betydelse for sociala relationer, dir férfattarna menar
att en organisationsutformning med en ligre grad av standardiser-
ing ocksd anses frimja sociala relationer di den kriver en férdjupad
dialog for att arbetet ska kunna utféras. Oppenhet och samverkan
blir hir tvd nyckelord. Denna idé om samverkan genom en mer in-
formell social styrning som sker via virderingar, méten och grupp-
organisering ir siledes en motreaktion gentemot detaljstyrningen
som 1 stillet stdr f6r hird reglering, ansvarsutkrivande, prestations-
mitningar och regler for arbetets utférande (Bolin & Hockertin
2010). Tilliten dr central 1 frinvaro av detaljstyrning di den bide
skapar och bibehéller sociala relationer samt bidrar till att handlingar
faktiskt kan genomféras. Misstro, & andra sidan, minskar minniskors
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formdga att ge handlandet en inriktning och viljan att ta risker
(Aronsson & Karlsson 2001). Tillitens funktion ir avslutningsvis
sdledes inte enbart individuell utan far ocksd positiva konsekvenser
pa organisationsnivd, nigot som vi kan bevittna 1 analysen av nedan-
stdende fallstudie.

6.1.2  Metod och analys

Kapitlets bidrag utgors av en fallstudie av ett pdgdende utvecklings-
arbete 1 ordinarie verksamhet, det vill siga inte ett avgrinsat pro-
jekt. Individ- och familjeomsorgen i Nykopings kommun valdes
inledningsvis som ett fall mot bakgrund av att socialtjinsten i
kommunen verkade ha vint trenden med omfattande personalflykt
och stressrelaterad ohilsa bland medarbetare. Inledande intervjuer
med arbetsgivare och facklig representant tydde pd en konstruktiv
utveckling dir det goda sociala arbetet stod 1 fokus fér styrning,
ledarskap och organisering vilket 1 sin tur ir starkt relaterat till en
god arbetsmiljé. IFO 1 Nykopings kommun har alltsd inte sjilva
definierat eller presenterat sin styrning som tillitsbaserad, utan
fallet valdes snarare utifrin deras arbete med verksamhetsstyrning
och arbetsmiljé. Sammantaget har 18 semistrukturerade intervjuer
genomférts med politiker, chefer pa olika nivder, socialsekreterare,
fackliga foretridare och personer som arbetar med verksamhets-
stdd sdsom HR och verksamhetsutveckling. Data utgors ocksd av
policy- och styrdokument sisom verksamhetsplaner och 6verens-
kommelser samt av olika typer av personalstatistik.

Analysen av materialet tar spjirn mot Bringselius (se kap.3 1
denna antologi) definition av tillitsbaserad styrning och ledning
och vi har valt att bryta ner och strukturera definitionen liksom
fallbeskrivningen i tre avsnitt. Tillitsbaserad styrning och ledning ir
styrning, kultur och arbetssitt: 1) med fokus pd verksamhetens
syfte och brukarens behov, dir varje beslutsnivd aktivt verkar for
att 2) stimulera samverkan och helhetsperspektiv 3) bygga tillitstulla
relationer samt sikerstilla férmdga, integritet och hjilpvillighet.
Frigestillningen som guidar analysen dr: Hur kan en mer tillitsbase-
rad styrning och ledning, utifrdn definitionen ovan, gestalta sig i
socialtjinstens verksamheter?
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6.2 Fokus pa verksamhetens syfte
och brukarens behov

En mycket viktig frdga som forskningsprojektet *Hallbar social-
yjdnst” tar avstamp frin ror den omfattande personalomsittningen
som pigitt under minga &r, men som forst under senare tid har
uppmirksammats pd bred front, som ett reellt problem. Minga
kommuner har nu formulerat mil om att vara en attraktiv arbets-
givare for att kunna rekrytera, sdvil som att behilla sina anstillda.
Intressant dr d& att underséka hur kommuner tinker om denna
attraktionskraft och vad det dr som goér en arbetsgivare attraktiv.
I Nykopings fall talar de allra flesta intervjuade om vikten av att
kunna utfora ett ”gott socialt arbete”, det vill siga att attraktions-
kraften dr avhingig organisationens vilja och férmiga att leverera
en god kvalitet till dem som verksamheten ir avsedd for. En god
verksamhetskvalitet kopplas 1 sin tur till socialarbetarnas villkor och
forutsittningar att utfora sitt arbete. Hir finns en medvetenhet om
att exempelvis en for tung arbetsbelastning och ett otillrickligt stod
motverkar méjligheten till god verksamhetskvalitet.

Styrning och ledning med fokus pd verksamhetens syfte och
brukarnas behov bér rimligtvis utgd ifrin de lagar som stipulerar
vilka behov och rittigheter hos medborgarna som en verksamhet
ska tillgodose. I socialtjinstens fall har dock exempelvis fackliga
medarbetarundersékningar under senare ir visat att manga upplever
att de inte kan arbeta efter socialtjinstlagen och att rittssikerheten
brister. Styrningen har premierat budgethillande och uppfyllande av
de mil som politikerna i kommunfullmiktige har formulerat, som
sillan, eller dtminstone mycket otillrickligt séker mita uppfyllelse av
socialtjinstlagens intentioner. Inom individ- och familjeomsorgen i
Nykoping framstdr dock socialtjinstlagen som levande 1 styrningen
och organiseringen av arbetet. I intervjuerna refereras det till social-
tjinstlagen och det ansvar man har gentemot medborgarna. I kon-
trast till en styrning och ledning av socialt arbete som fokuserar p4 att
“minimera kostnader och sopa behov under mattan” s menar exem-
pelvis kommundirektéren 1 Nykoping att socialt arbete utgdr ifrdn
lagstiftning, etik och ett virdegrundssystem som omfattar alla min-
niskor i samhillet. Kommundirektdren menar vidare att svil lagstift-
ning som etik miste avspegla sig 1 organisationen och dess malbild.
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Att socialgjdnstlagen idr levande 1 styrningen innebir att verk-
samhet och socialnimnd har en pigiende dialog dir man diskuterar
sidant som “vilka klienter hamnar mellan stolarna”, ”vilka insatser
saknas for att tillgodose klienternas behov” och att det 1 denna dia-
log finns utrymme att exempelvis bygga upp verksamheter och ta
okade kostnader pd kort sikt, men som pd lingre sikt antas minska
kostnader genom bittre och individuellt anpassade insatser. Ett
sddant exempel ror myndighetsutévningen och insatser f6r vuxna
missbrukare dir Nykopings IFO gjort ett omfattande arbete med
syftet att bittre kunna tillgodose brukarnas behov av st6d och hyilp
och skapa en bittre kvalitet. I intervjuerna framkommer en medve-
tenhet om att tidigare &rs effektiviseringsstrivanden dir verksam-
heter har rationaliserats bort, inneburit att minga individer med
missbruksproblematik inte har f8ngats upp och kunnat erbjudas hjilp
och stdd. Denna underlitenhet har pd sikt lett till att antalet LVM
har okat. Hir har Nykoping resursforstirkt den myndighetsut-
ovande delen av socialtjinsten med fyra utredningsstddjare som
kan folja med, soka upp, stotta och motivera klienter.

For att det 4r minga av de hir klienterna som behéver tas 1 handen,
f6ljas med, stottas och motiveras. Det ir ju socialtjinstens ansvar en-
ligt lagen ocks3, att vi ska vara uppsdékande, stétta och motivera. Men
det har ju prioriterats bort fér den tiden finns inte f6r handliggarna.
(Fackligt ombud)

Man har ocks3 valt att sl samman myndighetsutévningen med verk-
stilligheten inom samma enhet f6r att dstadkomma ékad samsyn och
dven bygga upp en bredare och mer flexibel repertoar av insatser att
mota klienters individuella behov. Verksamhetschefen menar att det
behovs en flexibilitet frin verksamhetens sida att svara an utifrdn
klientens sirskilda situation och behov. Han menar vidare att det dr
en suboptimering nir verksamheten formulerar rigida krav som
klienten miste kunna anpassa sig till fér att f3 hjilp eftersom det
innebdr att manga helt enkelt blir utan hjilp. De férindringar som
genomforts har skett 1 dialog med socialnimnden som dirmed har
god insyn i de utmaningar verksamheten stills infor.

Ett fokus pd verksamhetens syfte och strivan efter att tillgodose
brukarnas lagstadgade behov innebir att sjilva grunduppdraget
mdste 3 stort utrymme snarare in mél som de for tillfillet styrande
politikerna 1 kommunen formulerar. I Nyképing innebir styrningen
av individ- och familjeomsorgens verksamheter att socialnimnden
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avstdr ifrdn att formulera mingder av politiskt satta mél och limnar
dirmed stort utrymme for grunduppdraget, det vill siga det ansvar
som verksamheten férvintas ta gentemot medborgarna utifrin lag-
stiftningen. Socialnimndens uppfoljning av verksamheterna de ansva-
rar for baseras vidare 1 hogre grad pd dialog och kvalitativa uppfolj-
ningar snarare pd mal- eller resultatstyrning via mitning av indikatorer.
Ja, forut har det varit mycket mer kvantitativa saker, som vi inte har {6r-
statt meningen med. Nu tycker jag att det dr vildigt relevanta saker att vi
ska folja upp vira mil. Det ir inget som dr konstigt, utan det ir i linje
med vad vi ska gora, och som vi ocksd tycker att det ir ett virde i. Vi
skriver ganska omfattande verksamhetsberittelser egentligen. Det ir en
mer kvalitativ beskrivning. Det finns ju en ekonomisk del ocks3, som in-

gir 1 de hir maluppfyllelserna. Hur ménga procent, hur minga vintetider,
hur l8ng vintetid etc. Men det ir inte den stora delen 1 uppféljningen.

(Enhetschef)

Problemen med att mita verksamhetskvalitet med hjilp av kvant-
tativa mitt, som de allra flesta dr dverens om, bara i mycket begrin-
sad utstrickning siger nigot om kvalitet hanteras alltsd 1 Nykoping
genom en kontinuerlig dialog mellan socialnimnd och verksam-
heterna inom IFO samt genom att komplettera de kvantitativa mit-
ten med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar. I relationen mellan
kommunstyrelsen och produktionen har Nyképing ocksd infért ett
nytt inslag av kommunikation d3 verksamheterna infor &rets budget
ombeds att reflektera ver férutsittningarna med budgeten. Detta
innebir di att de ytterst ansvariga i kommunen fir kunskap om
riskerna inom olika produktionsomrdden utifrin verksamhetens
perspektiv. I intervjuerna framkommer det att dialogen och kom-
munikationen i organisationen, som tack vara sitt fokus pd verk-
samhetens syfte, ocksd innebir att det finns en hdg grad av 6ppen-
het dir det dr sdvil mojligt som efterfrigat att ta upp och redovisa
problem och tillkortakommanden.

6.3 Samverkan och helhetsperspektiv

Idén om att olika aktorer 1 vilfirden behover samverka for att kunna
tillhandahdlla vilfirdstjinster med hog kvalitet dr knappast ny, men
likvil finns fortsatta utmaningar gillande hur denna samverkan kan
utvecklas, forbittras och foérdjupas. I socialtjinsten dr det enligt
socialtjinstlagen forvintat att samverkan ska ske bide internt och
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med andra aktorer 1 syfte att kunna stddja individer och familjer for
att bland annat frimja ekonomisk och social trygghet samt ett
aktivt deltagande 1 samhillet.

Trots att samverkan och helhetsperspektiv linge varit efterstri-
vade principer inom allt vilfirdstjinstearbete, organiseras och styrs
arbetet ibland pd ett sddant sitt att samverkan forsvaras. Organiser-
ing av arbetet som kan férsvira samverkan och helhetsperspektiv ir
olika typer av specialisering och funktionsuppdelning samt uppdel-
ningen av myndighetsutévning och verkstillighet 1 verksamheterna.
Styrning som kan motverka samverkan ir exempelvis ekonomi-
styrningens decentralisering av resultat- och kostnadsansvar och
konkurrens som formell eller informell styrprincip mellan enheter
och verksamheter. Riskerna med ett decentraliserat budgetansvar ir
bland annat att den enskilda enhetens budget och ekonomiska
resultat blir viktigare in verksamhetens helhetsresultat och fram-
for allt vad som ir bist f6r den enskilda klienten. Det finns en risk
att ansvaret for klienter forskjuts mellan olika enheter eller verk-
samheter i syfte att undvika att bli sittande med kostnaden.

Vad betriffar den interna samverkan inom Individ- och familje-
omsorgens verksamheter 1 Nykoping har en rad organisatoriska
férindringar genomforts liksom forindringsstrivanden avseende
ledarskap och kultur vilket kan sammanfattas med ledorden ”Ett
IFO”. Individ- och familjeomsorgen ir, som i de flesta kommuner
uppdelad i olika enheter, men man arbetar aktivt pd att alla chefer
och medarbetare ska se verksamheten som en helhet. De olika en-
heterna har sina budgetar men verksamhetschefen menar att det ir
”den nedre raden som giller” och att det ir ett gemensamt ansvar
for samtliga chefer att samverka kring verksamhetens totala upp-
drag. Utvecklingen mot ett IFO har ett tydligt syfte att 6ka sam-
verkan och att forbittra forutsittningarna att anvinda organisa-
tionens samlade kompetens. P4 chefsnivd har man organiserat sig i
ett ledningslag som, enligt verksamhetschefen, skapar férutsittningar
for samverkan, &terkoppling och stéd chefer emellan — vilket 1 sin
tur genererar lirande och utveckling.

Idén om ett IFO understdds ocksd av s3 kallade kollegium. Varje
vecka finns stende tider dir socialsekreterare kan komma med
klientirenden. Vid barnkollegiet medverkar alla enhetschefer frin
barn och unga. Vid vuxenkollegiet medverkar samtliga chefer vid
de enheterna. Men cheferna kan dven vid behov medverka vid var-
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andras kollegium. Till dessa kollegier bjuds dven andra berérda
kompetenser in utifrén den aktuella klientens behov, sisom skola
eller andra kommunala verksamheter, landsting, forsikringskassa
etcetera. Motena, som inkluderar reflekterande team, hills samman
av en nitverksledare som hjilper till att formulera en gemensam
bild. Kollegierna bidrar ocksd till att chefer och socialsekreterare
inom olika enheter lir kinna varandra bittre och dessutom fir en
bittre forstdelse for varandras ansvarsomriden. Avsikten dr ocksd
att bidra ull bittre kvalitet 1 utredningar och insatser genom att
klientirenden diskuteras utifrdn ett helhetsperspektiv.

Forutom samverkan inom IFO behovs samverkan med exempel-
vis avdelningen Omsorg om ildre och personer med funktionsned-
sittning vilket har motiverat avdelningarnas sammanslagning till en
gemensam division. Tidigare var samverkansproblemen storre nir det
giller individer med samsjuklighet som exempelvis missbruk hos
ildre. For att komma till ritta med dessa ansvarsavgrinsningar som
inte gynnar en god omsorg beskriver kommundirektéren hur férind-
ring 1 reglementen 1 kombination med organisatorisk férindring av-
sdg skapa ett gemensamt ansvar och samarbete mellan avdelningarna.
Samverkan mellan kommunens samtliga aktérer dr nodvindig for en
langsiktig hillbarhet och ytterst ett ansvar f6r kommunledningen.

Och att d3 jobba med de hir 6vergripande frigorna, det ir svirt. Men
det ir nigot man miste gora, det dr ett sisyfosarbete, stindigt pi-
gdende om och om igen. Om inte ni som ir dir i grundskolan ser till
att barnen ldr sig att ldsa och skriva och fir nédvindiga kunskaper, da
miste vi bygga upp en speciell organisation i gymnasiet som ska kom-
pensera allt som ni inte har gjort. Och fér att gora det tar vi era pengar
och ligger dir, hur smart ir det!? Och vad hinder med individen under
resans gdng? Ja, dd fir socialtjinsten mer att gora. Allts3, miste vi hela
tiden se till att hilla thop och skapa ett samtinkande. Och det ir led-
ningens sak att gora. Det dr mitt ansvar. Men det ir klart att det funge-
rar lite bittre hir {6r mig eftersom jag sitter dd med helhetsfrigorna,
att fi thop kommunen som en koncern eller vad man ska kalla det, en
helhet. Det ir mitt uppdrag”.

(Kommundirektor)

Som tidigare nimnts dr det forvintat att socialtjinsten ska sam-
verka med andra aktorer 1 samhillet. Individ- och familjeomsorgen
1 Nykoéping samverkar med en rad andra aktdrer. Exempelvis finns
en viletablerad samverkan med skolan och med landstinget vid
IFO:s familjecentraler i kommunen. Samverkan ir ocksi nigot som
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framhalls frin politiskt hill och socialnimndens ordférande ger
uttryck for att samverkan ir ett gemensamt ansvar f6r olika aktdrer
att bidra till samhillet och att god hushéllning med skattebetalarnas
pengar. Ett exempel pd framgingsrik samverkan som lyfts fram ir
verksamheten Barnahus vars funktion ir att stdtta barn som har
blivit utsatta f6r vild och/eller sexuella dvergrepp. I denna verk-
samhet samverkar individ- och familjeomsorgen med s&vil hilso-
och sjukvdrden, barnpsykiatrin polisen och 3klagarmyndigheten for
att stotta de utsatta barnen.

I intervjuerna framkommer ocksd att det finns utmaningar gil-
lande extern samverkan. Exempelvis behover samverkan utvecklas
med psykiatrin kring individer med komplex problematik med
drogmissbruk kombinerat med psykisk ohilsa. Detta ir ett struk-
turellt problem och utmaning som ir kind utifrdn tidigare utredningar
och forskning (SOU 2000:114). Trots befintlig kunskap, reformer
och lokalt férbittringsarbete finns en risk att minniskor med denna
dubbla problematik missas eller hamnar 1 klim. Samtidigt framhalls
det 1 véra intervjuer att det pdgdr en dialog mellan kommun- och
landstingspolitiker samt mellan chefer kring hur samverkan mellan
socialginst och landstingspsykiatri kan férbittras f6r just denna grupp
av minniskor med bide missbruksproblematik och psykisk ohilsa.

Samverkan och dialog mellan nivder i organisationen ir en férut-
sittning for vilfungerande verksamheter (Hirenstam 2010). Det
innebir ocksd att de organisatoriska strukturerna bor vara flexibla
och méjliggéra motesarenor dir fungerande relationer mellan organi-
sationsmedlemmar kan etableras och stabiliseras éver tid. Samverkans-
former som de ovan beskrivna kollegierna utgor ett sddant exempel
pd en sddan motesarena som ocksd tydliggor vikten av organiser-
ingens betydelse f6r samverkan och sociala relationer i en organi-
sation (Bolin & Hockertin 2010).

6.4 Styrning och ledning som bygger tillitsfulla
relationer och sakerstiller formaga, integritet
och hjalpvillighet

Den sista delen 1 definitionen av tillitsbaserad styrning lutar sig mot
Mayer, Davis och Schoormans (1995) beskrivning av begreppet tillit.
De menar att tillit bygger pi en bedémning av den andra partens
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tillitsvirdighet som inkluderar f6rméga, integritet och hjilpvillighet.
I detta sammanhang nir vi ska forstd styrning och ledning som
bygger tillitsfulla relationer och som sdikerstiller f6rmaga, integritet
och hjilpvillighet fokuserar vi pd handlingar, normer och relationer
som manifesteras i styrningen och ledningen av verksamheten och
som kan tinkas pdverka medarbetarnas tillitsvirdighet.

6.4.1  Att sdkerstilla formaga

I detta sammanhang definieras formdga som ”de kunskaper, firdig-
heter och karaktirsdrag som gor att en person eller aktér kan ha
inflytande pd ett specifikt omrdde” (Bringselius 2017, s. 8). I forsk-
ning om vilfirdtjinstearbete har dock férmédga att kunna hjilpa
dven kopplats till de villkor och forutsittningar som omger arbetet
(se t.ex. Astvik 2003; Eliasson-Lappalainen & Nilsson Motevasel
1997; Szebehely 1995). En individ kan ha goda kunskaper och fir-
digheter att utféra sitt arbete men hindras i sin f6rmdga av exem-
pelvis en alldeles f6r hog arbetsbelastning, bristande handlingsut-
rymme eller att nddvindiga stddstrukturer saknas. Att sikerstilla
formiga miste siledes forstds som att organisationen tar ansvar for
att skapa adekvata forutsittningar fér de professionella. Det kan
exempelvis handla om introduktion och stéd foér nyanstillda, fort-
bildning, rimlig arbetsbelastning, tid for reflektion 1 arbetet, till-
ging till olika typer av professionellt stod, administrativa system
som underlittar snarare in hindrar arbetet, etcetera.

I Nykoping framgdr att forutsittningar for arbetet dr en friga pd
agendan och frigan har under senare ir fitt allt storre legitimitet,
genom konkreta insatser och genom att problematiska forutsitt-
ningar tas pa allvar. Genom intervjuerna blir det tydligt att verk-
samheten har gjort en “resa” for att skapa bittre arbetsvillkor och
kvalitet 1 verksamheten. Ett dialogseminarium, som pd initiativ av
fackférbundet genomférdes under viren 2015, kan betraktas som
ett viktigt bidrag for att skapa en medvetenhet bland relevanta
aktorer 1 hela organisationen om de problem och utmaningar IFO
hanterar. Vid dialogseminariet medverkade politiker, chefer pd olika
nivder, fackliga féretridare och medarbetare. Dialogseminariet myn-
nade ut 1 ett antal dtgirdsforslag om hur socialsekreterarnas arbets-
villkor behévde forbittras och dirmed vinda trenden med hog
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personalomsittning och stressrelaterad ohilsa bland medarbetarna.
Detta innebar olika typer av resursforstirkning. Nya tjinster till-
kom sisom férste socialsekreterare, administrativa stodtjinster och
utredningsstddjare. Man insdg att stodet 1 det operativa arbetet var
alldeles for bristfilligt d& enhetscheferna inte rickte till med ett
redan omfattande arbetsitagande och med méinga anstillda. Det
kontinuerliga och dagliga stodet, 1 synnerhet fér de mindre erfarna
socialarbetarna, behévde stirkas. Att dterinfora tjinsten som forste
socialsekreterare kan betraktas som ett sitt att via kvalificerat stéd
soka sikerstilla form3ga hos enskilda medarbetare att gora ett gott
socialt arbete.

En annan {érindring dr att man nu dveranstiller, det vill siga an-
stiller fler medarbetare in vad budgeten ticker med syftet att gora
personalresurserna mindre sirbara infér frénvaro av olika slag.
Verksamhetschefen beskriver hur de pd barn- och ungdomsenheten
exempelvis hade sju veranstillningar férra dret men att det sillan
eller aldrig var sju f6r minga som jobbade. Virt intryck frin inter-
vjuerna ir att det 1 organisationen dr en pigdende attitydférindring
1 riktning mot att 1 storre utstrickning fundera och reflektera éver
hur arbetsgivare och organisation skapar fungerande villkor och
forutsittningar i arbetet. Under de senaste drtiondena har vi sett ett
alltmer individualiserat arbetsliv dir ansvaret for att reglera och
hantera sitt arbete har forskjutits till de enskilda arbetstagarna (Allvin,
Aronsson, Hagstrom, Johansson & Lundberg 2011).

Denna individualisering har ofta inneburit att strukturella pro-
blem 1 den psykosociala arbetsmiljon osynliggjorts till férmén for
ett individuellt skuldbeliggande dir det blir upp till individen att
arbeta effektivare, justera sin ambitionsnivd, prioritera och att
“stresshantera” (Astvik, Melin & Allvin 2014). Det ir en avgorande
skillnad att som arbetsgivare beklaga sig 6ver otillrickligt forbe-
redda nyexaminerade socionomer jimfort med att som arbetsgivare
ta ansvar for och organisera ett adekvat stdd 1 organisationen for att
bygga upp och utveckla medarbetarnas kompetens.

Min bedémning av socialarbetarens arbetsvardag ir att den ir oerhért
stressig. Det finns héga krav nir man tittar pd antal klienter och si.
Men det ir ocksd vildigt hoga krav i vad det dr fér typ av beslut som
man tar ndr man gor sina vigval i drendehanteringen, och si smi-
ningom framskrivning f6r beslut som man inte sjilv har dirfér att det
inte ir delegerat utan nigon annan ska ta. Beslut som ytterst handlar
om att gripa in i andra minniskors liv. Hur férberedd dr man for att
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klara det och vilken vigledning finns f6r att kunna klara det. Och dir
tror jag inte att vi som arbetsgivare och organisation inte har hingt
med si bra, att vi har konstaterat kanske att man ir simre férberedd
for att komma in. Men vad har vi gjort di {6r att vigleda in?
(Kommundirektor)

I intervjuerna med cheferna framkommer ocksi denna attityd-
férindring 1 riktning mot en syn pd ledarskap som stédjande 1 be-
mirkelsen att sikra de ritta forutsittningarna. Har man ménga
nyexaminerade eller oerfarna anstillda ir det organisationens an-
svar att skapa férutsittningar i en sidan situation. Det samma giller
formandet av fungerande samverkan mellan myndigheter dir orga-
nisationen, snarare in den enskilda medarbetaren har ansvaret att
stadkomma detta. I ledarskapet ligger att skapa férutsittningar for
personalen att kunna utfora sitt arbete.

Vi har kimpat med nibbar och klor fér att anvinda resurserna pi ett
bra sitt. Vi vilar aldrig, har vi luckor, har vi personer som jobbar
75 procent, d& syr vi thop en tjinst till f6r vi miste ha den. Medan vi
upplever att lingre tillbaka s8 var det lite s& dir att om man limnar
tillbaka en massa personalmedel 1 slutet av dret {6r att det var s minga
som jobbade deltid. D4 var man lite duktig — det var lite s8! Men nu
tinker vi att om nigon jobbar 75 procent, har vi inte full kapacitet, di
méste vi anvidnda det vi har. S§ nir vi jobbar si har vi lyckats utéka
personalstyrkan hela tiden, och d& har det blivit lite drigligare situa-
tion. Och att man férsoker hitta nya arbetssitt, att géra om saker kan
ju krangla till det. Men att man hela tiden soker efter, hur ska vi gora
det bittre, s att det blir mer méjligt for personalen att kinna att de
jobbar meningsfullt.

(Enhetschef)

Ytterligare sitt att sikerstilla férmdga i verksamheten berér stod-
funktionernas roll i relation till chefer och medarbetare. I inter-
vjuerna framkommer att stodfunktionerna som arbetar med per-
sonalfrigor och verksamhetsstéd arbetar nira verksamhets- och
enhetschefer for att stédja och underlitta deras arbete. Det fram-
kommer ocks3 att de beskriver sin funktion och roll i en utveckling
fran “att vara storande till att vara stddjande”. Det vill siga att i stillet
for att generera mer arbete for chefer och medarbetare, bidra med
olika typer av stéd for att underlitta verksamheten. Exempelvis har
processkartliggningar genomférts i syfte att kartligga och beskriva
hanteringen av olika typer av klientirenden i verksamheten. Detta
arbete har vigletts av devisen “det ska vara litt att gora ritt” och
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avsikten dr att processkartorna ska underlitta en rittssiker hand-
liggning av klientirenden. Ett annat exempel pd stod ir ett ny-
utvecklat introduktionsprogram foér nyanstillda som bland annat
genom arbetsplats- och medarbetarintroduktion samt mentorskap
ska stédja nyanstillda medarbetare under de sex férsta manaderna pd
det nya arbetet. Stodet till cheferna beskrivs bland annat handla om
stdd 1 rekryterings- och rehabiliteringsirenden, stéd i1 samband
med verksamhetsuppfoljning, men ocksd utbildning och praktiskt
stdd 1 it-verktyget som anvinds for detta indamal.

6.4.2  Att sdkerstilla integritet och hjalpvillighet

I tillitsvirdigheten inkluderas ocksa integritet vilket beskrivs som en
konsekvent hillning 1 relation till ett antal principer och virde-
ringar som accepteras av motparten (Bringselius 2017, s. 8). Hjdlp-
villighet beskrivs som viljan att hjilpa eller stédja den som visar
tilliten, dven om det innebir att personliga intressen méste dsido-
sittas och dven di det inte foljer nigon beldéning (Bringselius
2017). Definierat pd detta sitt och i1 kontext av offentligt vilfirds-
yinstearbete ligger de tvd begreppen mycket nira varandra d& oegen-
nyttiga handlingar karaktiriserar professionell integritet. Huruvida
integritet och hjilpvillighet understdds eller inte kan analyseras uti-
frin en organisations virdegrund eller de normer och virderingar
som férmedlas via ord och handling. I styrning och ledning av vil-
firdstjinstearbete férmedlas normer och virderingar, inte minst
genom olika typer av beléningar och mer eller mindre tydliga repres-
salier. Konkret kan det handla om hur chefers och medarbetares syn-
punkter och kritik avseende verksamhetskvalitet eller arbetsmiljo
efterfrigas och tas emot. Betraktas och bemdts kritik som illojalitet
eller som ett vilkommet underlag f6r verksamhetsférbittring? Kon-
kret kan det ocksi handla om hur chefers prestationer virderas. Ar
det budget 1 balans som premieras oavsett hur vil verksamheten har
lyckats med sitt uppdrag utifrdn lagstadgade intentioner eller pre-
mieras ett agerande 1 enlighet med ett dmbetsmannaetos, som ibland
innebir att budgeten spricker? Integritet i1 offentlig forvaltning ir
ett centralt tema 1 statsvetaren och demokratiforskaren Lennart
Lundquists (1998; 2001; 2013) arbeten dir han bland annat har belyst
hur viktiga demokrativirlden riskeras eller rent av undermineras
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genom ekonomismens intdg i offentlig férvaltning. Lundquist menar
att imbetsminnen ska bevaka att offentliga virden beaktas — "vért
offentliga etos” som bestdr dels av ekonomivirdena funktionell
rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet, dels av demo-
krativirdena politisk demokrati, offentlig etik och rittssikerhet.
Lundquist menar vidare att den politiska demokratin karaktiriseras
av processvirdena dppenhet, diskussion, émsesidighet och ansvar.
I denna Sppenhet ingdr skyldigheten att siga ifrin nir makthavare
foretar sig nigot som ir olagligt, oetiskt eller olimpligt. Sett ur
detta perspektiv riskeras offentligt anstilldas integritet nir de utsitts
for krav pd lydnad och anpassning efter ensidiga ekonomiska vir-
den. En riksomfattande enkitstudie (Astvik, Welander & Isaksson
2017) visar att det generellt sett ser utomordentligt bristfilligt ut av-
seende Oppenhet och dialog inom svensk socialtjinst. Studien
visade vidare att bristande 6ppenhet i organisationen utgor den vik-
tigaste forklaringen till att individer viljer att vara tysta men iven
att graden av dppenhet hade det starkaste forklaringsvirdet for med-
arbetares och chefers relationer till sin organisation. Lig grad av
oppenhet var associerad med medarbetares och chefers intentioner
att limna sitt arbete liksom med minskat engagemang och lojalitet
med sin organisation. Eftersom &ppenhet ir fundamental f6r demo-
krati finns ocksd starka skil tll att tro att de allra flesta av vira
offentligt anstillda bdde férvintar sig och vill bidra till 6ppenhet i
de organisationer de verkar 1.

Att soka sikerstilla integritet 1 offentlig férvaltning méste inne-
bira att det offentliga imbetsmannaetoset utgor en sjilvklar, om in
komplicerad, grund som styrningen och ledningen vilar pa. I vér fall-
studie kan vi inte bedéma om dmbetsmannaetoset utgér en sjilvklar
grund, men vi kan identifiera olika tecken p4 att det s3 kallade dmbets-
mannaetoset ges plats 1 styrningen. Nir det giller ekonomistyrningen
framgdr kommundirektdrens avstdndstagande frin ensidig fokuser-
ing eller beddmning utifrn de ekonomiska resultaten. Han pdpekar
att det kan vara den som har gjort ett bittre jobb som har de réda
siffrorna. Den ekonomiska styrningen hir kopplas till reflektion
och analys av réda siffror och att dessa anvinds snarare fér att under-
soka och utveckla verksamheten in som en virdering av enskilda
chefers prestationer. Det tidigare nimnda nya inslaget av kommuni-
kation mellan kommunstyrelse och produktion dir verksamheterna
infér &rets budget ombeds att reflektera dver forutsittningarna med
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budgeten minskar ocksd ekonomismens hegemoni i1 ekonomistyr-
ningen. Man ppnar upp for ett samtal om hur vil verksamheterna
kan fullgéra sina uppdrag inom ramen fér given budget. P4 samma
sitt stills inte chefer 1 konkurrens eller jimforelse med varandra inom
individ- och familjeomsorgens verksamheter di verksamhetschefen
dir menar att det dr “den sista raden som giller”. Utvecklingen mot
ett IFO” minskar riskerna f6r att decentraliserad kostnadskontroll
ska driva chefer och medarbetare till underlitenhetssynder eller
ansvarsavgrinsningar som inte har klientens bista for ogonen.
Genom att den ekonomiska styrningen inte anvinds som konkur-
rens eller jimforelser och bedémning av chefers eller enheters pre-
stationer minskar risken for att ekonomiska virden fr foretride
framfor professionell etik och dmbetsmannaetos vilket 1 sin tur
biddar for integritet och hyilpvillighet.

Vad betriffar 6ppenheten i organisationen paverkas den av vilka
mojligheter det finns till dialog, vad verksamhetsuppféljningen in-
kluderar samt om problem, fel och brister 1 verksamheten far féras
fram och redovisas. Som framgdtt i tidigare avsnitt finns det i
Nykopings styrning och ledning av IFO inslag som innebir éppen-
het och dialog. For det forsta finns en kontinuerlig dialog mellan
socialnimnd och verksamhet. Denna dialog ir inte strikt hierarkisk
utan den kan féras mellan politik och chefer pd olika nivier och
dven medarbetare. Dialogen tycks ocksd innebira att socialnimn-
den inhimtar kunskaper om de problem och utmaningar verksam-
heten hanterar och att verksamhetsutveckling {or att forbittra kvalitet
blir till genom ett konstruktivt samarbete mellan politik och verksam-
het. Verksamhetsberittelserna begrinsar sig inte till budget- och indi-
katormitningar utan innehéller kvalitativa beskrivningar som ocksi
ger utrymme for beskrivningar av problem. Det framgir inga krav
pd eller incitament att presentera verksamhetsberittelser enligt
imageprincipen att allt ska ”se bra ut” (Alvesson 2006), vilket givet-
vis stddjer och bekriftar integritet.

Upplevelsen av ppenhet 1 en organisation paverkas ocksd av hur
hierarkiskt ordnad kommunikationen 4r. Nir kommunikationen be-
grinsas till nirmaste chef, som ju ir vanligt 1 manga offentliga verk-
samheter, finns en risk att information och kunskap filtreras och redi-
geras sdvil uppit som nerdt 1 hierarkin. Sirskilt 1 arbeten som inne-
hdller komplicerade avvigningar mellan det Lundquist benimner eko-
nomi- respektive demokrativirden framstir dialog och 6ppenhet

158



SOU 2018:38 Tillit i styrning och ledning for en hallbar arbetsmiljé inom socialtjinsten ...

som helt nédvindig. I Nykoping har den traditionella kommuni-
kationshierarkin delvis brutits men 1 intervjuerna med socialsekre-
terare pd nigra av enheterna framkommer ocksd énskemdl om 6kad
dialog med cheferna ovan enhetschefsnivd. P& motsvarande sitt
verkar dialogen mellan socialnimnd och verksamhet vil utvecklad
medan dialog mellan personalnimnd och verksamhet inte ir fullt s3
utvecklad. Dialogseminariet som genomférdes 2015 ir dock ett exem-
pel pa vertikal och horisontell dialog inom och mellan sdvil verksam-
het som politik, en dialog som resulterade i att nédvindiga verksam-
hetstorbittringar kunde genomféras.

Ett led i att sikerstilla integritet i socialtjinstens verksamheter
ir slutligen ocksg att systematisera, underlitta och uppmuntra an-
vindning av lex Sarah, en bestimmelse i lagen (SoL och LSS) om
systematiskt kvalitetsarbete som reglerar vissa skyldigheter for
anstillda nir det giller missférhdllanden och pitagliga risker for
missfoérhillanden 1 verksamheten. Syftet med lex Sarah ir att miss-
forhdllanden ska rittas till och férebyggas, liksom att bidra till att
den enskilde fir insatser av god kvalitet. Bestimmelserna om lex
Sarah ska pd ett tydligt sitt fogas in 1 och utvecklas till att bli en
reguljir del av det systematiska kvalitetsarbetet. Den si kallade
rapporteringsskyldigheten 1 lex Sarah ska vara ett stod for anstillda
att 1 det dagliga arbetet bidra till att utveckla och sikra kvaliteten i
den verksamhet som bedrivs. Den ska ocksd vara ett stéd fér an-
stillda att rapportera missférhillanden utan ridsla for repressalier
(Socialstyrelsen 2014). I Nyképings Individ- och familjeomsorg har,
pd initiativ av fackférbundet Vision, projektet “Rapportera mera”
genomférts med syftet att utveckla kunskaperna om lex Sarah i
organisationen. Enligt den fackliga representanten har arbetet lett
till att arbetsgivaren tar sitt ansvar enligt lagen att utbilda och skapa
rutiner kring hur medarbetare ska rapportera. Arbetet med lex Sarah
har lett till 6kade kunskaper om att anvinda lex Sarah fér kvalitets-
utveckling och samtidigt inneburit en avdramatisering och minskad
oro fér individuellt skuldbeliggande. Satsningen har vidare lett till
att fler rapporter skickas till socialnimnden, som 1 sin tur ansvarar
for att redogorelser frn verksamheten om vissa hindelser leder till
en systematisk utredning enligt lex Sarah.

Sammantaget tyder de utvecklingsarbeten som genomforts pd
en konsekvent hillning till principer och virderingar som speglar
ett offentligt dmbetsmannaetos. Nir dessa principer blir ton-
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givande 1 styrningen innebir det vidare ett nirmande mellan de
konflikterande logiker som Evetts (2003) benimner organisatorisk
respektive yrkesmissig professionalism. Foér sivil chefer som med-
arbetare torde denna vilkomna férskjutning innebira att arbetet i
mindre grad firgas av etiska konflikter som en mer ensidig ekono-
mistyrning ger upphov till (Astvik, Melin & Allvin 2014; Blomberg
& Dunér 2015; Minttiri-van der Kuipa 2014). Till skillnad frin
tidigare fallstudier inom socialtjinsten vi har gjort (se till exempel
Welander, Astvik & Isaksson 2017), framkommer ingen cynism 1
beskrivningen av andra parter i organisationen. I intervjuerna fram-
kommer i stillet en émsesidig tillit mellan socialnimnd, chefer och
socialarbetare att viljan och ambitionen ir att dstadkomma en social-
tjinst som tar sitt ansvar enligt lagens intentioner. Sannolikt bygger
tilliten pd en hog grad av dppenhet, visat engagemang och konkret
ansvarstagande att forbittra verksamheten. Den 1 organisationen
delade ambitionen att som arbetsgivare kunna erbjuda férutsittningar
att utféra ett gott socialt arbete, skapar ocksd en god och héllbar
arbetsmiljo.

6.5 Sammanfattande slutsatser

Studien syftade till att undersdka hur en mer tillitsbaserad styrning
och ledning kan gestalta sig inom socialtjinstens verksamheter.
Resultaten visar att styrning och ledning med fokus p& verksam-
hetens syfte och brukarens behov innebir att de lagar som reglerar
verksamheten har en given plats i styrningen och utgér en sjilvklar
grund mot vilken verksamheten diskuteras. Grunduppdraget, det
vill siga det ansvar som verksamheten forvintas ta gentemot med-
borgarna utifrdn lagstiftningen har stort utrymme 1 styrningen
snarare in mal, som de for tillfillet styrande politikerna formulerar.
Kvantitativa mitt kompletteras med kvalitativa verksamhetsbeskriv-
ningar och en kontinuerlig dialog om verksamhetens kvalitet, brister
och utvecklingsbehov. Fokus pd verksamhetens syfte och brukarnas
behov, liksom samverkan och helhetsperspektiv gynnas ocks av en
organisering av arbetet som innebir att sniva ansvarsavgrinsningar
bryts upp, som exempelvis mellan myndighetsutévning och verk-
stillighet eller mellan olika specialiseringar inom myndighetsutov-
ningen. Ansvarsavgrinsningar som inte gynnar klientens bista kan
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motverkas genom hur ekonomistyrningen anvinds. Hir framstir
det som visentligt att undvika konkurrens, incitament och repres-
salier 1 styrningen som leder till fokus p& den egna enhetens eko-
nomi snarare dn verksamhetens kvalitet.

Resultaten visar ocksd att styrning och ledning som séker siker-
stilla f6rmdga, integritet och hjilpvillighet hinger intimt samman
med arbetsmiljéfrigorna. Nir organisationen identifierar och 3t-
girdar reella hinder som férsvérar ett professionellt socialt arbete ir
det tydligt att organisation tar ansvar f6r bide verksamhetskvalitet
och arbetsmiljé. Adekvata forutsittningar for de professionella att
utféra sitt arbete, 1 form av exempelvis en rimlig arbetsbelastning
eller tillgdng till olika typer av stdd, dr lika viktiga for en god verk-
samhetskvalitet som for en god arbetsmiljé.

Resultaten visar ocksd att en tillitsbaserad styrning och ledning
som sikerstiller integritet och hjilpvillighet innebir en konsekvent
hallning till principer och virderingar som speglar ett offentligt
imbetsmannaetos. Via dppenhet och dialog 1 organisationen ir det
de gemensamma virdena som bidrar till ett gemensamt ansvar fér
verksamhet och verksamhetsutveckling.

Oavsett styrmodell ir givetvis kvaliteten som kan dstadkommas
beroende av de resurser som tilldelas verksamheten. Ur ett arbets-
miljéperspektiv ir det ndédvindigt att lyfta bort ansvaret fér oba-
lans mellan krav och resurser i arbetet frin medarbetare och forsta
linjens chefer genom att konsekvenser av denna obalans pi ett tyd-
ligt sitt kan redovisas till dem som ir ytterst ansvariga. Att sikra
dppenheten i organisationen pd si sitt att de kvalitetsbrister, bort-
prioriteringar och andra tillkortakommanden givet kravet att hilla
budget kommer till politikernas kinnedom mojliggor ett ansvars-
utkrivande dir det hor hemma.

Aven om framstillningen ovan i huvudsak har berért hur verk-
samhetsstyrning, 1 linje med de styrningsidéer som konstituerar
tillitsbaserad styrning och ledning, verkar frimja ett hillbart och
kvalitativt arbetsliv inom socialtjinstens verksamheter vill vi dven
belysa en annan positiv yttring — nimligen de vilfirdsprofessionel-
las stirkta relation till szz organisation. Det dr nimligen rimligt att
anta att nir en organisation bistdr med villkor och férutsittningar
som ir i linje med de vilfirdsprofessionellas etik, stirks banden
dem emellan (se Welander 2017). Att sikerstilla férmdga genom ade-
kvata resurser samt att sikerstilla integritet och hyilpvillighet genom
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organisatorisk 6ppenhet och imbetsmannaetos medfér i sig goda
forutsittningar for att de vilfirdsprofessionella kan komma att ut-
veckla, eller kanske &teruppritta, tillit till sin organisation och
arbetsgivare. Tillitens reciprocitet, organisation — vilfirdsprofessio-
nella emellan, kan mycket vil vara det som krivs fér att forbittra de
offentliga organisationernas personalstabilitet, kontinuitet och ytterst
kvaliteten f6r dem som verksamheten ir ull for.
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Sammanfattning

Forindringsarbetet mot mer tillitsfulla relationer i den kommunala
forvaltningen 1 Borlinge initierades 2008 och pagdr fortfarande aktivt
ett decennium senare. Studien belyser centrala forutsittningar for
att bygga och underhilla tillitstulla relationer inom den kommunala
forvaltningen. Teoretiska utgdngspunkter ir dels teori om med-
arbetarskap och 6msesidigt ansvar genom “férpliktigande samspel”,
dels teori om férindringsarbete som vardagsrutin. Metodologiskt
har dokumentstudier, deltagande observationer, intervjuer och fokus-
gruppsintervjuer genomforts. En férdjupning har gjorts till upplevel-
ser hos personalen pd Individ- och familjeomsorgen (IFO) inom
socialtjinsten. En central slutsats ir att tillitsfulla relationer tar tid,
bade att utveckla och att underhilla. Ambitionen att minska miss-
tro och oka tillit kriver bide uthillighet 1 en kultur- och organisa-
tionsforindring 6ver tid och en mellanminsklig tllginglighet 1
vardagen. I Borlinge har ett framgdngsrikt virdegrundsarbete skapat
goda forutsittningar for detta.
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Rekommendationer

e Skapa férutsittningar for samsyn kring det gemensamma upp-
draget, t.ex. genom erfarenhetsutbyte (t.ex. regelbundna work-
shopar dir politiker och tjinstemin far méjlighet att diskutera
sina roller och sitt dmsesidiga beroende) och ett gott och uthil-
ligt virdegrundsarbete (som dven inbegriper rekryteringsarbetet).

e Uppvisa sirbarhet och mod att omprova (t.ex. politikers mod
att rekrytera och befordra chefstjinstemin som i sin tur vigat
ifrdgasitta verksamheten i syfte att utveckla den).

o Skapa forutsittningar for tillginglighet f6r dialog i vardagen —
att som individ gora sig psykologiskt och fysiskt nirvarande och
beredd att dela ansvaret for informell samordning med andra 1
ett "forpliktigande samspel”.

e Fortydliga roller och arbetsbeskrivningar fér att mojliggora ett
delat ansvar utan onédigt dubbelarbete (eller risk att ndgot ham-
nar mellan stolarna).

e Avlasta mellanchefer (t.ex. enhetschefer) frin administration som
upplevs demotiverande, alternativt att skapa incitament eller pd
andra sitt motivera mellanchefer att finna mening 1 att avlasta
andra.
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7.1 Inledning

Forpliktigande samspel ir den bista formen fér hur medarbetarskap
kan ut6vas. Det borjar med en forpliktelse i férhdllande till uppdraget,
det vill siga det som alla tillsammans ska f3 till, och det fortsitter med
en forpliktelse 1 forhallande till varandra i syfte att bidra till att alla ska
lyckas i sin roll och inom sitt ansvarsomride. Velten et al. (2017), s. 75

I de senare rens samtal, studier och debattinligg om en 6kad ullit
till och inom den offentliga férvaltningen, har mycket uppmirksam-
het dgnats de medborgarnira tjinsteminnens villkor. Regeringen
menar att det behévs utvecklade former for styrning och uppfolj-
ning inom foérvaltningen som balanserar behovet av kontroll med
tillit till medarbetarna och deras verksamhetsnira kunskap och er-
farenhet (Statskontoret 2016).

En central frdga har varit hur férvaltningen kan organiseras och
arbetssitt introduceras for att mojliggora en decentralisering och
administrativ avlastning for tjinsteminnen nirmast medborgarna
(Ivarsson Westerberg 2004, Lindgren 2006). I skrivande stund sitter
mdinga sitt hopp till ett utvecklat "medarbetarskap” som kinne-
tecknas av minskad chefskontroll och ett delat ansvar mellan med-
arbetare och chef (Andersson och Tengblad 2015, Velten et al.
2017). Filosofin bakom medarbetarskap har en ling historia i den
nordiska kontexten. Andj var det férst frin 2000-talet det blev ett
uttalat organisations- och managementideal (Velten et al. 2017). De
uttalade ambitionerna om att avlasta och flytta beslutsmakt och
ansvar till medarbetare hos minga férvaltningar i1dag foranleder
emellertid en nirmare analys av hur arbets- och ansvarsférdelningen
faktiskt ser ut och upplevs 1 praktiken.

Den hir studien syftar till att belysa centrala forutsittningar fér
att kunna bygga och underhilla tillitsfulla relationer mellan chefer
och medarbetare inom den kommunala férvaltningen. Vad fordras
av styrning, kultur och organisation/arbetssitt for att bygga och under-
hélla tillitsfulla relationer?

Styrning definierar vi hir som verksamhetsstyrning, dvs. som de
tgirder som ledningen pid olika nivier vidtar, t.ex. i form av mil-
sittning, regler och planer, for att uppnd ett visst resultat. Kultur
definierar vi som inlirda férestillningar, t.ex. virderingar, som delas
av en viss grupp minniskor (Schein 2010). I definitionen av organi-
sation/arbetssitt tar vi hir sirskilt fasta pd arbets- och ansvarsfor-
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delning samt formerna fér samordning och lirande inom férvalt-
ningen (Forssell och Ivarsson Westerberg 2007).

7.2 Forandringsarbetet i Borlange 2008-2018

I beslutet om ny styrmodell och organisation frin december 2008
framstills den tidigare bestillar-utférarmodellen som framgingsrik
men sedermera ineffektiv pd grund av foérindrade férutsittningar
bide inom kommunen och i samhillet i allminhet (Borlinge 2009).
Kommunen férindringsarbete har syftat till att forenkla, effektivi-
sera och forbittra tillginglighet och koncernnytta. Men framfér allt
har det haft till malsittning att decentralisera forvaltningen (Borlinge
2009 s. 18). Ambitionen har varit att skapa helhetssyn och 6ka moti-
vation och ansvarstagande hos alla medarbetare genom att utveckla
och implementera en delad virdegrund och ledarfilosofi.

Virdegrunden lyder sd hir:

Jag finns hir fo6r Borlingebon — det innebir att jag har fokus pd mitt
uppdrag. Jag ir professionell och trevlig i mitt bemétande.

Jag gillar utmaningar — det innebir att jag vigar tinka nytt och
bidrar till férindring. Jag vill utvecklas och vixa. Jag ir stolt 6ver
mitt arbete.

Jag méter varje minniska med Sppenhet — det innebir att jag
visar respekt for alla jag moter. Jag har tilltro till mianniskor och ser
allas lika virde.

Ett uttalat mal ir att virdegrunden omsitts 1 ett engagerat ledar-
skap. Alla chefer och ledare i Borlinge kommun férvintas leva efter
kommunens ledarfilosofi som foresprikar tydliga, modiga, kom-
munikativa, ldngsiktiga och coachande chefer och ledare i Borlinge
kommun.
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7.3 Teoretiska utgangspunkter
7.3.1  Omsesidigt ansvar som forpliktigande samspel

En forsta teoretisk utgingspunkt for studien dr att tillitsfulla rela-
tioner mellan chef och medarbetare férutsitter en dmsesidig an-
passning (Mintzberg 1992, Lindblom 1965). Mintzberg (1992) be-
skriver dmsesidig anpassning som ett sitt att samordna sig genom
informell kommunikation. Lindblom (1965) definierar det som en
adaptiv process genom vilken beslutsfattare kan samordna sig in-
formellt infér ett beslut, utan att behéva luta sig varken mot en
hogre chef eller mot regler. Lindblom (ibid) menar att anpassningen
sker med utgingspunkt 1 de egna intressena och den egna rollen
och att anpassningen sker inkrementellt, 1 sm3 steg.

Velten et al. (2017) beskriver det émsesidiga ansvaret 1 en rela-
tion som ett “forpliktigande samspel”. Enligt forfattarna (ibid) ir
ett forpliktigande samspel den bista formen fér medarbetarskap
eftersom det tar sin grund 1 en 6msesidig forpliktelse 1 férhillande
till bdde uppdraget och varandra (parterna i relationen, t.ex. chef
och medarbetare). Medan Lindblom (1965) betonar egenintresset
som drivkraft i det gemensamma arbetet, lyfter siledes Velten et al.
snarare fram betydelsen av att utgd ifrin ett gemensamt uppdrag
och bidra till att uppfylla det utifrin den egna rollen.

Det forpliktigande samspelet syftar ytterst till att dstadkomma
det Bringselius (2018b) kallar medledarskap”, processer dir med-
arbetaren tar aktiv del 1 att styra och leda organisationen.' Detta
medledarskap syftar i sin tur till att bigge parter ska lyckas i sin
respektive roll och inom sitt ansvarsomrdde med uppdraget som
gemensam utgdngspunkt (se dven Auran 2015 och Sardiello, 2018).
Att viga gora sig sirbar infér den andra och visa att man ir bero-
ende av varandra, dr ett annat birande tema (Mayer etal. 1995,
Velten et al. 2017 s. 75). En nyckelférutsittning f6r detta forplikti-
gande samspel som lyfts fram i flera studier ir mojligheten till var-

daglig dialog och avstimning (Regné 2017, Sardiello 2018).

'T Borlinge kommun talar man om MCU (medarbetardriven chefsstédd utveckling), vilket
dr ett uttryck for en ambition om medledarskap (Sardiello 2018).
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7.3.2  Forandringsarbete som vardagsrutin

En andra teoretisk utgingspunkt for studien handlar om synen pd
forindringsarbete. Liksom andra offentliga verksamheter priglas den
kommunala férvaltningen av sina komplexa uppdrag med ménga och
ofta heterogena mal. Den som arbetar ”i offentlighetens tjinst” har
en rad intressenter och perspektiv att beakta i sin strivan att frimja
och helst balansera virden som styrbarhet, rittssikerhet, kostnads-
effektivitet, professionalitet och brukarinflytande 1 det dagliga arbetet
(Sundstrém et al. 2016, Casula Vifell och Ivarsson Westerberg,
red. 2013, Bringselius 2018a).

Komplexa verksamheter av detta slag ir generellt mycket mot-
tagliga for férindringsidéer (Alexius och Segnestam Larsson, kom-
mande). Tittar man in i verksamheten kan man vanligen se minga
pagdende forindringsprojekt, inriktade mot olika uppdrag och mal,
och som pdgdr parallellt. Eftersom férindringsarbetet sammantaget
kinnetecknas av ett stindigt pdgdende arbete kan det betraktas som
en rutin (Brunsson och Olsen 1993), ett slags “sandslottsbygge” som
fordrar bdde underhdll i vardagen och uthdllighet 6ver tid. Idealis-
tiska projektgrupper men ocks3 karismatiska ledare kan fungera som
symbolbirare av foérindringsarbetet 1 vardagen. Historieberit-
tande (storytelling), kulturella symboler (s.k. artefakter) och humor
ir alla exempel pd uttryck for kulturledarskap som kan bidra till att
uppmirksamma och ”bira fram” forindringsarbetet over tid
(Czarniawska 2014, Schein 2010, Goffman 1961/2013).

Aven om férindringsarbetet ur detta perspektiv alltsd kan be-
traktas som en stindigt pigdende aktivitet ir det indd olika idéer
som sitts 1 forgrunden under olika perioder. De férindringsidéer
som uppmirksammas mer tenderar att fi storre genomslag i orga-
nisationens praktik. Men det som uppmirksammas mindre just nu
behover indd inte ha ”férsvunnit” helt. I linje med detta resone-
mang visar forskning att det ofta kan vara littare att Ligga till ndgon
ytterligare forindringsidé eller nigot ytterligare férindringspro-
jekt, dn det idr att férsdka “plocka bort” nigot. Med tiden kanske
sjilva idén bakom styrningen faller i glémska. Den praktik idén
givit upphov till kan dnd3 leva kvar likt ”sediment” som gradvis sjun-
kit undan frdn uppmirksamhet men som samlas som avlagringar i
organisationens praktik (Danielsson 1983, Jénsson och Solli 2017).
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7.4 Fallstudiens metod och material

Vi har f6ljt Borlinges kommunévergripande férindringsarbete dels
indirekt och historiskt genom tillbakablickande intervjuer och doku-
ment, dels (och frimst) direkt pd plats genom filtstudier frin viren
2017 och framat.

Vi har valt att avgrinsa oss sirskilt till Individ- och familje-
omsorgens (IFO) chefer och medarbetare inom Borlinges social-
tjinst di socialtjinstens verksamhet och ansvarsomride ir erkint
komplext. “Fel beslut” kan & ddesdigra konsekvenser f6r de en-
skilda som ir inblandade, vilket 1 sig kan medféra stress och ohilsa
for enskilda tjinstemin som riskerar att granskas rittslig genom
tillsyn och domstolsprévning.

En kvalitativ forskningsansats har valts fér att underséka hur
olika kategorier av anstillda (frin hogre chefer till medarbetare) upp-
lever styrreformen som bérjade implementeras formellt 1 januari 2011.
Enskilda intervjuer, fokusgruppsintervjuer samt deltagande obser-
vationer pd olika ledarforum (sdsom ledningsgruppsméten och per-
sonalkonferenser) har anvints for att nd en djupare forstdelse for
hur chefer och medarbetare upplever arbetet mot mer decentrali-
sering och tillit inom férvaltningen.

Enskilda intervjuer har genomférts med Borlinges kommundi-
rektor, sektorchefen for bildningssektorn, sektorchefen fér sam-
hillsbyggnadssektorn, socialchefen, en utvecklingsstrateg vid IFO
samt ett par anonyma medarbetare med ling erfarenhet frin verk-
samheten. Intervjuguiden f6r de enskilda intervjuerna utgick frin
oppna frigor. och fokus 1 samtalet 18g vid 6vergripande frigor kring
styrning och foérutsittningarna foér tillitsfulla relationer.

Fokusgrupper utformades efter olika arbetsroller och bestod av
tre grupper 1) fem enhetschefer, 2) fem férsta socialsekreterare och
3) fem medarbetare utan varken arbetsledande ansvar eller perso-
nalansvar. Intervjuguiden fér fokusgrupperna rérde féljande huvud-
teman: det dvergripande arbetet i verksamheten, relationen till nir-
maste chefen, relationen till medarbetare och brukare samt synen
pd administration, styrning och arbetsmiljé. For fokusgrupperna till-
limpade vi ett handplockat urval dir enhetschefer fick méjligheten
att vilja ut limpliga intervjupersoner. For att kompensera fér vali-
ditetsrisken detta kan medféra identifierade vi ett par till synes mer
kritiska personer i anslutning till personalkonferenser och ledar-
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forum. Samstimmigheten mellan fokusgrupperna och dessa infor-
manter visade sig emellertid betydande. Intervjuerna transkribera-
des ordagrant och som analysmetod anvindes en abduktiv tematisk
analys (Alvesson och Skéldberg 1994).

7.5 Borlanges férandringsarbete,
del 1: styrning och kultur

7.5.1  Fran misstro till tillitsbygge pa bruksorten

Borlinge ir en bruksort i Dalarna. Ar 1875 blev jirnvigsstrickan
Falun - Borlinge — Ludvika firdigbyggd och 1877 blistes den férsta
masugnen iging pd Domnarfvets Jernverk (Barle 2011). I forhal-
lande till storasyster Falun, residensstaden med anrik historia och
l&ngt fler akademiker, kom lillebror Borlinge som arbetarsamhille
att kinnetecknas av en stark bruksanda med inslag av akademiker-
forakt. Berittelsen om Borlinges forindringsarbete 1 linje med
tillitsfilosofin det senaste decenniet kan forstds mot bakgrund av
denna bruksanda. Chefstjinstemin vi talat med beskriver en lokal
”starke man-kultur” dir medborgare hade vant sig vid att kunna ta
direktkontakt med ledande politiker i kommunstyrelsen for att han-
tera allehanda operativa spérsmél. De professionella tjinstemin-
nens stillning var jimférelsevis svag och relationen mellan politiker
och chefstjinstemin priglades mer av misstro in av tillit.

Politiken och politiker som allminhetens foretridare styrde orga-
nisationen top-down genom ett bestillar- och utférarsystem, men
behovet av att professionalisera forvaltningen blev alltmer akut. Bris-
ten pd helhetssyn och samordning i styrning, ledarskap, roller, pro-
cesser och analys drev p& och éppnade upp f6r férindring (Granat
intervju).

Nigot som vira informanter pd IFO beskriver som ett avgo-
rande internt trauma intriffade dren 2005/2006 nir politiker 1 social-
nimnden anlitade en konsult fér att férbittra styrningen utan att
pd allvar varken forankra beslutet eller engagera tjinsteminnen 1
férindringsarbetet. Som en av tjinsteminnen, en férste socialsekre-
terare minns det:
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Det slutade i forskrickelse. Det vart inget bra. Det blev vi mot dem.
Verksamheten mot politikerna. Politikerna anstillde en konsult som
skulle komma med férslag uppifrdn. Det var nigot fruktansvirt. Det
var ... en vildig brist pd fértroende.

Initiativet ledde till en ytterligare f6rdjupad misstro mellan politiker
och tjinstemin.

7.5.2 Betydelsen av en framling med fordndringsvilja

Ibland krivs det en frimling for att en kulturférindring ska komma
till stdnd (Simmel 1971). Nigon som kommer utifrdn och just dir-
for inte tar den frimmande kulturen for given utan férmér att se
och pitala att det skulle kunna vara annorlunda.

Den férmigan hade Asa Granat. Inflyttad frén Stockholm och
efter ndgot ir som stadsbyggnadschef upplevde hon och nigra chefs-
kollegor i kommunen att de stod 1 ett vigskil (Granat intervju):

Vi var dverens om att antingen gor vi nigonting nu och pitalar f6r den
hir kommunledningen hur vi tycker det ir, eller s séker vi oss hirifrn.

Aret var 2008 och tiden var mogen. Det politiska ledarskapet upp-
visade ett mod att ompréva. Innan de kritiska chefstjinsteminnen
visste ordet av hade fullmiktige fattat beslut om en éversyn av kom-
munens styrmodell och organisation och till projektledare utsigs den
progressiva Stockholmskvinnan, stadsbyggnadschef Granat. Hon fick
ocks3 fria hinder att handplocka sig sin projektgrupp.

Sammantaget signalerade allt detta en utstrickt hand frdn poli-
tiker till de kritiska men konstruktiva tjinsteminnen om att till-
sammans arbeta for férindring — med det gemensamma mélet —
Borlingebons bista — for 6gonen. Tjinsteminnen sdg politikernas
mod och sdrbarhet och valde att ta den utstrickta handen.

Granat och 6vriga medlemmar 1 projektgruppen gav sig ut i
kommunen, frimst for att lyssna — pi medarbetare, cheferna, facket
och — inte minst — pd politikerna. Det visade sig att det fanns en
stor samstimmighet genom styrkedjan om behovet av en 6versyn
och ett ordentligt omtag gillande styrnings- och ledningsfrigor.
Men, politikernas sirbarhet var ocksd tydlig, dir fanns en fortsatt
oro fér yinstemannastyre. For att legitimera processen och lugna
oroliga politiker tog projektgruppen inledningsvis viss hjilp av en
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extern konsult som processledare. Men snart insdg projektgruppen
vikten av att tjinsteminnen sjilva — samarbete med politikerna —
tog pa sig ansvaret som tydliga dgare och birare av férindringspro-
cessen. En viktig milstolpe var den heldag projektgruppen dgnade
med politiken i ett tidigt skede. Granat berittar:

Vi definierade syftet med hela férindringsarbetet. Jag tror vi dgnade en
hel dag med politiken att komma fram till tre punkter. Och i den tredje
punkten finns ordet tillit med. Det som 6nskades var "tydligare ansvar
och befogenheter, engagerat ledarskap, trygghet och tillit 1 roller.

Nir den divarande kommundirektéren sedan gick 1 pension strax
efter det att projektgruppens rapport blivit firdig, uppmuntrade
han Granat att soka tjinsten. Eftersom hon upplevt en genuin vilja
och ambition till f6rindring, valde hon att séka — och politikerna
motte dn en ging upp och visade omdéme och uthillig beslutsam-
het, nir de gav henne, den inflyttade frimlingen (Simmel 1971),
jobbet som hégsta tjinsteperson 1 kommunen. Genom rekryter-
ingen bekriftade politikerna formellt att tjinstemidnnen, med Granat
som symbol, hade fortjanat politikernas tillit. Sju &r senare ir Granat
allgjimt personligen en stark och karismatisk férindringsledare, en
nirvarande symbol f6r och kulturbirare av den pigiende kulturfor-
indringen mot mer tillitsfulla relationer.

I dag dr emellertid forindringsledarna 1 Borlinge s minga fler,
mycket tack vare ett uthdlligt och ithirdigt virdegrundsarbete som —
precis som det later — upplevs som en gemensam grund f6r det pi-
gdende forindringsarbetet. En annan bidragande orsak har varit
modet att rekrytera dem som, likt Granat, vigat framféra kritik och
forbittringsidéer. Nuvarande socialchefen Tomas Ahlin ir ett exem-
pel pd detta. Med en bakgrund inom tillsyn pd Linsstyrelsen hade
Ahlin god inblick 1 Dalakommunernas organisering. Han berittar
hur han férst uppmuntrades att séka en tjinst som enhetschef pd
forsérjningsstod och d var 6ppen om sin bakgrund och sitt kritiska
forhallningssitt:

Eftersom jag var pd tillsyn och ocksi i kommunerna i Dalarna hade jag
god koll pa vad som funkade och inte funkade. S3 jag sa till flera och till
och med pd intervjun, att “ja, ir det nigon kommun jag ska g till sd ir
det vil den jag kritiserar mest och dir jag vet att det dr mest kaosartat”.
S8 var det. S3 dd kom jag hit 1 rollen som enhetschef pd {6rsérjningsstod.
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Som han sjilv berittar tvekade han sedan in en ging att soka tjins-
ten som socialchef, men uppmuntran frin ledande politiker som
visade fortroende fér honom, var avgorande:
Bida d&varande kommunalriden tog mig &t sidan och sa ”Vi har hort
att du tvekar om du ska soka, vi forvintar oss ...” Alltsd pd ett positivt
sitt. Och det var det som ... jag tinker, ja, men ir politiken s pass
tydlig s& att man ocksd samlar ithop sig och bida tvi kommer och vill
prata med mig om det, [...] d& ir det ju lite littare om man vet 1 alla

fall att ddvarande politiker stdr bakom. S& det var vil det som gjorde
”ja, men jag gor det, gor ett {orsok att soka di”.

Som alla komplexa verksamheter kinnetecknas kommunens olika
sektorer av en uppsjd av projekt och program inriktade mot fér-
bittringar och foérindringar. Det ir ofta svért att prioritera bland
dessa och dnnu svdrare att be politiker gora det. Den nuvarande
relationen med politiker beskrivs av de intervjuade hogre cheferna
som priglad av ett forpliktigande samspel (Velten et al. 2017). Sek-
torscheferna anser att det dr deras ansvar att skapa ritt forutsitt-
ningar sd att politiker kan vara med och samspela i det pdgiende och
vardagliga férindringsarbetet (Brunsson och Olsen 1993). S3 hir
beskriver en hogre chef i en intervju:

Det ir egentligen politiken som ska avgora vad som ir det viktigaste.
Dir drog vi strecket och sa att ”ja, men det ir inte en schyst och méjlig
uppgift f6r dem att gora, de kan inte ...” Alltsi d4 har inte vi gjort dem
duktiga, d& har vi inte gett dem schysta férutsittningar.

(Walter och Olsson, intervju)

Att ge ledarna ritt forutsittningar for sitt ledarskap ir en central
tanke inom den s k medarbetardriven chefsstédd utveckling som
Borlinge kommun féresprikar och lir ut i sina ledarskapsprogram
(Sardiello 2018). Dock har politikerna dnnu inte gitt dessa program,
ndgot de hdgre cheferna f6rstdr betydelsen av och ndgot de upplever
gor politikerna bide sirbara och beroende av tjinsteminnen.

7.5.3 Den delade vardegrundens betydelse

Nigot alla vira informanter 1 Borlinge vittnar om ir att tillitsfulla
relationer tar tid att bygga och kriver ett konstant underh8ll i var-
dagen — dir bigge parter i relationen ir uthdlliga och tar ett 6mse-
sidigt ansvar f6r relationsbygget. Som kommundirektdr Granat siger:
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Vi indrade organisation, ménga indrade chef, minga indrade rum ... vi
indrade en massa saker. Det var sint som gick att indra med papper
frén en dag till en annan. Men man 4ndrar ju inte pi minniskor frin en
dag till en annan.

Innan den nya virdegrunden lanserades 1 januari 2011 gjordes en
inventering dd man fann lager pa lager av hela 52 olika virdeord som
tidigare formulerats i kommunen. Utgdngspunkten f6r den nya virde-
grundens tre ledord var att de skulle passa alla i organisationen.
Detta inkluderande arbete och ambitionen att gd fran 52 till 3 ledord
tog ungefir ett ir (Granat intervju). Den breda involveringen i virde-
grundsarbetet har varit mycket positiv, kanske avgérande, fér dess
breda acceptans och anvindning inom férvaltningen.

Rér man sig 1 kommunens lokaler ser man dem 6verallt. Kultu-
rella symboler f6r Borlinges forindringsagenda, som roda hjirtan
med texten "Trevligt folk”. P4 tavlor och muggar, pa pins och pen-
nor och plakat ser man dessa hjirtan. Ett inbjudande och inklude-
rande budskap, slagkraftigt i sin enkelhet. Under samtliga méten,
intervjuer informella samtal och mer formella konferenser vi folje-
forskare har nirvarat vid i Borlinge, har den delade virdegrunden
inte bara omnimnts i férbigdende utan anvints aktivt fér att t.ex.
kommunicera och l3sa problem. Ofta vid flera tillfillen under
samma mote eller intervju. I Borlinge ir det tydligt att budskapen
har vandrat vidare frin de minga ytliga kulturella symbolerna (tav-
lorna och muggar etc.) i den fysiska arbetsmiljon in i tjinstemin-
nens narrativ om sig sjilva och den kommunala verksamheten. Som
kommundirektdren uttrycker det (Granat intervju):

Jag har upplevt minga gingen nir man har suttit 1 enskilda, svira sam-
tal, s har faktiskt virdegrunden hjilpt (...) Eftersom virdegrunden blir
som ett gemensamt kontrakt som alla ir s8 medvetna om ... s ger den
en puff framdt 1 konflikten eller det vi ska l6sa.

En enhetschef 1 individ- och familjeomsorgen siger si hir (fokus-
gruppssamtal):

Jag ir mest stolt 6ver det arbetet som gors mot Borlingeborna och vir
virdegrund... Nir man sitter i korridoren, att man hor det. Det ir det
medarbetarna pratar om, att man ir flexibel, man ir l6sningsfokuserad,
man ... vi hittar |6sningar. Det tycker jag att jag ir mest stolt dver, att
vi gor skillnad f6r dem som behdover det.
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Kommunens egna medarbetarundersékningar bidrar ocksd till att
bekrifta vira observationer att virdegrunden numera ir vilkind och
etablerad bland personalen (Borlinge 2017).

7.5.4  Uthallighet genom gemensam namnare och humor

Det forsta av de tre ledorden i Borlinges virdegrund lyder “Jag
finns hir fér Borlingebon”. Alla vi talat med uppfattar detta som
en positiv och naturlig utgingspunkt och gemensam nimnare for
alla som arbetar i och med kommunen. Aven om vi noterar att kom-
munens férindringsarbete hittills 1 praktiken, frimst har handlat
om att bygga och underhilla tillitsfulla relationer mellan politiker
och tjinstemin, har den gemensamma nimnaren — att verka for
Borlingebons bista — sannolikt bidragit till att minska konfliktytor
och frimja ett uthilligt dmsesidigt ansvar mellan parterna.?

Vi har ocksd noterat att virdegrundens andra ledord ”Jag gillar
utmaningar” ir mycket betydelsefullt for uthdlligheten 1 att ”bira
fram” férindringsarbetet 1 vardagen. Inte bara for att frimja inno-
vation utan kanske frimst for att det éppnar f6r en méjlighet att,
nirhelst det behovs, visa sig sdrbar och be om stéd och hyilp.

Upprepade ginger har vi upplevt att frasen “Jag gillar utma-
ningar” anvinds med humor som en vilgérande ironisk ventil” i
organisationen. Denna ironiska ventil tycks hjilpa till att slippa pd
trycket och hitta kraft d& det hettar till i vardagen. Brik pd HVB-
hemmet, it-strul eller rekryteringsproblem kan alla bemétas med
samma slags ironiska kommentar *Jamen du gillar ju utmaningar!”
*Tur att just du dr sd fortjust i utmaningar da!” f6ljt av ett befriande
skratt.

Skrattet dr inte rdtt eller sarkastiskt utan varmt och hjirtligt.
Det signalerar gemenskap, bekriftelse av bide en delad vardag
(Goffman 1961/2016) och ett delat ansvar f6r utmaningarna i arbe-
tet inom socialtjinsten. Den ironiska ventilen som virdegrundens
andra ledord erbjuder chefer och medarbetare (och sikert ocksa poli-
tiker) 1 Borlinge verkar stirka bide samarbetet och besluts- och

2 Virdegrundens tredje ledord ”jag méter varje minniska med dppenhet” har varit jimfér-
elsevis mindre tydligt framtridande under vért filtarbete och verkar nirmast uppfattas som
att gd hand i hand med det férsta virdeordet *Jag finns hir fér Borlingebon” (se vidare
www.borlange.se).
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handlingskraften i férvaltningen. Och kanske ger ortens bruksanda
ytterligare en positiv resonansbotten om en anda av gemensamma tag.

Under de deltagande observationer och intervjuer vi genomfort
1 Borlinge har det blivit tydligt att humor spelar en generellt viktig
roll 1 kommunen, bide i ledarskapet och som ett sammanhéllande
kitt mellan kollegor i férvaltningen. Ocks3 relationen mellan poli-
tiker och tjinstemin har utvecklats medvetet med hjilp av humor.
Bland annat genom ett humoristiskt workshopuppligg dir varje
nimnd och dess forvaltning triffats och fitt i uppgift att uppritta
forteckningar 6ver hur politiker respektive tjinstemin “bor” bete
sig for att reta gallfeber pd sin “motpart”. Gissa om man kastade sig
dver pennorna! Och som vi skrattade sen. Fér dd vet ju hur vi inte ska
gora!l” som chefsstrategen Lilian Gistd beskrev det (Gistd informellt
samtal).

Som ett tecken pd framgdng ir det numera allt fler nya med-
arbetare som sokt sig aktivt till kommunen for att de hért talas om
dess levande virdegrundsarbete och i skrivande stund genomférs
ett arbete for att tydligare integrera virdegrunden i rekryterings-
processen (Granat intervju samt deltagande observation under Ledar-
forum 2017-11-10).

7.6 Borlanges forandringsarbete,
del 2: Organisation och arbetssatt

7.6.1 Ett utvecklat medarbetarskap genom
satsningar pa coachande chefer

Ett omfattande chefsutvecklingsarbete har genomforts 1 Borlinge
kommun det senaste decenniet. Fokus har legat vid att foérindra
styrningen genom att utgd frin ledarskapet och i synnerhet ett
”coachande forhdllningssitt” hos chefer och ledare. T tillitsrefor-
mens anda, men minga ir fore dess sjosittning, har Borlinge stri-
vat efter ett utvecklat medarbetarskap kinnetecknat av minskad
kontroll och administration samt ett delat ansvar mellan medarbe-
tare och chef, dir chefen uppmuntras att ta en beslutsstédjande
roll, men att 1 hégre utstrickning lita besluten fattas av medarbeta-
ren sjilv (jfr t.ex. Velten et al. 2017).

I Borlinge har olika kurser introducerats som alla syftar till att
kommunens chefer ska vara tydliga, modiga, kommunikativa, [ing-
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siktiga och — coachande (Borlinge 2012). Tre utbildningar ingdr i
programmet: Utvecklande ledarskap (UL/UGL), medarbetardriven
chefsstodd utveckling (MCU) samt coachande forhdllningssitt.
Chefsutbildningen i metodiken ”coachande forhéllningssitt” intro-
ducerades 1 en férsta pilotomging under hosten 2014 1 syfte att ut-
veckla ett coachande forhdllningssitt genom hela styrkedjan, med
sirskilt fokus pd chefernas relation till sina medarbetare.

Ett coachande férhdllningssitt kan beskrivas som ett verktyg
som cheferna kan anvinda sig av for att hjilpa medarbetarna att
sjilva uppticka och finna motivation 1 egna svar och l8sningar.
Totalt 98 chefer frin olika verksamhetsomriden och chefsnivier
(t.ex. rektorer och chefer frin socialtjinsten) har sedan 2014 fram
till hosten 2017 deltagit kurser 1 coachande férhllningssitt under
ledningen av en extern konsult, en certifierad s.k. master coach.

Tidigare studier visar att storsta utmaningen for coachande en-
hets- och bitridandechefer ir tidsbrist. Ett antal andra utmaningar
ir skilda fysiska arbetsplatser fér chefer och medarbetare inom
vissa verksamheter (som t.ex. personlig assistans) och dagar full-
tecknade av moten f6r manga av cheferna som minskar méjligheten
till samvaro och dialog. Delade normer och strivan mot samma mal
som avspeglas 1 virdegrunden ses i stillet som férutsittningar for
att skapa tllitsfulla relationer mellan chefer och medarbetare som
kan leda till en framgingsrik tillimpning av ett coachande forhall-
ningssitt (Sardiello 2018).

7.6.2  Forste socialsekreterares upplevelser
av forandringsarbetet

Ett tydligt resultat av var studie ir att forsta socialsekreterarna, de
mer erfarna professionella medarbetarna med arbetsledande ansvar
men utan personalansvar, uppger att de ir mest nojda av alla med
det pdgdende forindringsarbetet 1 Borlinge.

“Foérstarna” upplever sig kapabla att gora nigonting bra av ett
okat arbetsledande ansvar. En férutsittning for det ir, enligt dem, att
de blir avlastade av sina enhetschefer och bitridande enhetschefer och
dirmed slipper hantera it-system, personaladministration m.m. Under
virt fokusgruppssamtal med en grupp forstar frdn socialtjinstens
individ- och familjeomsorg, beskrev férstarna sig sjilva med meta-
forer som “smdspringande diversearbetare”, “jonglor”, “virvelvind”,
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»  »

*brandslickare”, “sambandscentral” och “spindel i ndtet”, alltsi som
flexibla hogtempo—medarbetare med lust och f6rmdga att hantera
ett komplext och utmanande uppdrag. Som en av forstarna ut-
trycker det:

De (cheferna) siger ofta, ”Ja, men det dir kan ju du. Det ir ni som kan
det dir. Det dr ni som vet.” Och det ir ju lite s ocksa.

Forstarna beskriver relationen mellan sig och sin respektive enhets-
chef som tydlig nir det giller arbetsfordelning och ansvarsférdel-
ning. De upplever sig &tnjuta ett delegerat ledarskap som bygger pd
oppenhet och tillit och dir det informella ansvaret ”i praktiken”
ligger p& dem, men formellt pd enhetschefen (Velten etal. 2017).
Centrala forutsittningar for att detta ska fungera ir, enligt infor-
manterna, tillginglighet och lyhordhet 1 en pdgdende avstimnings-
dialog mellan enhetschef och forste socialsekreterare (Regno 2017).
En av f6rstarna siger:

Det ir en vildigt speciell roll som vi har, tycker j jag, dir jag egentligen
kénner att ansvaret i praktiken ligger pd mig, men pd pappret ligger det
pé nagon annan. Det ir ju jag som triffar handliggaren och goér planer
for att dtergd till arbete vid sjukskrivningar och pratar med klienter
och fattar beslut enligt delegation och si dir. Men verksamhet, perso-
nal och budget ir ju vildigt tydligt min chefs ansvar och inte mitt. Det
vill till att min chef har tid till mig. Annars blir det tufft ... d& tror jag
inte medarbetarna blir kvar.

Férstarna ger uttryck for en tillitsfull och nira relation till sina re-
spektive chefer, dir den omsesidiga anpassningen — samordning
genom informell kommunikation (Mintzberg 1992, Lindblom 1965)
ir central. Beroendet av varandra f6r den egna och gemensamma
framgingen (Lindblom 1965) lyfts ocksd fram som avgorande, lik-
som det delade ansvaret mellan parterna (Velten et al. 2017):

Om jag ska fatta ett beslut som ar vildigt speciellt, och fring lite-
grann det normala, dd brukar jag ta upp det [med min chef] [...] Sidan
hir upplysningsskyldighet kinner jag starkt att jag har, dirfér att, som
sagt var, ansvaret ir inte mitt.

Hir ser vi ocksd hur parterna — chefen och medarbetaren — vigar
gora sig sdrbara for varandra (Mayer et al. 1995, Velten et al. 2017)
och hur det ytterligare forstirker tilliten dem emellan. Vidare ut-
trycker forstarna i fokusgruppen att férindringsarbetet 1 kommu-
nen har uppmuntrat dem och givit dem frihet att vara uthilliga ver
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tid 1 att organisera sina medarbetare pd bista sitt for att frimja del-
aktighet, nirhet och gemenskap.

Forstarna upplever att individ och familjeomsorgen ir en med-
arbetardriven verksambhet, dir personalen vigar uttrycka sina idéer
for sina chefer och arbetsledare. Hir mirks en prestigeléshet och
ett rimligt risktagande i ambitionen att utveckla verksamhet och
personal. Kommunens andra ledord i virdegrunden ”Jag gillar ut-
maningar!” ger en sirskild resonansbotten som sannolikt bidrar till
att frimja denna typ av medarbetarnira utveckling.

Forstarna forklarar ocksd att de foérsoker vara coachande med
sina medarbetare men att det ir en utmaning att hitta tid till det.
Eftersom arbets- och ansvarstérdelningen upplevs mer flytande
och flexibel mellan férstar och medarbetare in mellan chefer och
forstar hinder det ibland att forstarna gdr in och tar éver drenden
frdn 6verlastade medarbetare, &tminstone under en period. Personal-
omsittningen och personalbrist dr generella hot mot socialtjinstens
verksamhet i hela landet (jfr Orn red 2017), s& det giller att vara
vaksam pd medarbetarnas trivsel och arbetssituation. Det kan kin-
nas littare f6r en forste att servera sin oerfarne medarbetare firdiga
svar eller beslut, trots att det gir emot ledarskapsfilosofin om ett
coachande férhdllningssitt 1 linje med tillitsfilosofin (jfr Bringselius
2018a, kapitel 1 1 denna antologi).

7.6.3  Upplevelser hos medarbetare
utan arbetsledande ansvar

Under fokusgruppsintervjun med en grupp medarbetare utan arbets-
ledande ansvar frin Individ och familjeomsorgen stod det klart att
det dr fruktbart att uppmirksamma relevanta underkategorier av
medarbetare som kan vara mer eller mindre positivt instillda och
mer eller mindre kapabla till en 6kad egen beslutsmakt och ansvar
(jfr Alexius 2017). Som en av forstarna uttryckte det “Man kan ju
inte bara kora pd med det nya utan att fraga medarbetarna vilken typ
av stod de vill ha”.

Mycket talar for att kinsliga beslut 1 sirskilt utsatta och dyna-
miska verksamhetsomriden (som t.ex. socialtjinstens individ- och
familjeomsorgen) kriver en fingertoppskinsla som utvecklas dver
tid och under vigledning av mer erfarna kollegor och chefer. Finns
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det inte tillrickligt med proffs att tillgd behéver mindre erfarna med-
arbetare vigledas mer aktivt och ocks3 {3 en hogre grad av beslutsstod.

Samtliga deltagare i fokusgruppen med medarbetare utan arbets-
ledande ansvar siger sig uppskatta ambitionen om en medarbetar-
driven verksamhet. I likhet med foérstarna upplever de att arbets-
och ansvarsfordelningen mellan parterna ir relativt tydlig. En central
forutsittning for att verksamheten ska fungera och medarbetarna
ska kinna sig bekvima 1 sin roll, i&r dock méjligheten till stindiga
avstimningar 1 vardagen — “6ppen dérr och alltid en god dialog”, som
en medarbetare sammanfattade det — vilket 1 sin tur férutsitter en
helst fysiskt nirvarande eller &tminstone enkelt ndbar och lyhérd
chef (jfr Regno, 2017).

Under fokusgruppssamtalet beskriver ndgra av de nyare med-
arbetarna en oro 6ver att fatta (fel) beslut pd egen hand. De berit-
tar hur de, givet denna sdrbarhet, uppskattar att kinna ett uthdlligt
stdd frin sin forste som gradvis 1itit dem 6ka det egna ansvarstag-
andet, 1 den takt som kints rimlig for den enskilde medarbetaren.
I dessa fall verkar det vara avgorande fér medarbetarna att ansvars-
forskjutningen sker inkrementellt, alltsd gradvis 1 sm& steg med av-
stimningar emellan (jfr Lindblom 1965). En av medarbetarna siger
s& hir:

D3 sa jag [till min f6rste] ”Jag kinner mig inte bekvim med att jag

fattar de hir besluten sjilv”. Och di sa hon s hir: ”Ja, men di kor vi

en treménadersperiod, s ligger du alla beslut 1 mitt fack, si skriver jag

pa dem, sd fir du tillbaka dem. Och sen nir du ... si tar vi ett samtal
efter tre minader och sen nir du kinner dig redo s fir du bérja fatta

de beslut som du har delegation p3”. Att det inte var nigot jag behévde
stressas in 1, det tyckte jag var jitteskont.

Nir samma medarbetare utvecklar sitt resonemang far vi en inblick
1 hur den vardagliga avstimningen gradvis bygger upp kompetens
och sjilvfértroende hos medarbetaren genom den arbetsledande
forstens coachande foérhdllningssitt. Medarbetaren betonar ocksd
den skéna kinslan av att i en bekriftelse pd att vara tillitsvirdig att
fatta beslut, dven i ett svirt drende:

Jag fick ndgon som liste igenom alla mina beslut och sa att ”ja, hir
tinker du ritt och hir fattar du ritt beslut”. Det var inte: *Jamen nu
kan du fatta det dir beslutet sjilv”, utan “Hur kinns det nu di? Ska
du? ... Du fir jittegirna ... Jag litar p8 att du goér det, for du gor det sd
bra! [ .] Och det tyckte jag var jitteskdnt, £6r att jag ... man vill inte
att det ska bli fel nir det ir viktiga saker.
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Medarbetarna ger dven uttryck for en generell kultur av kollegial
samverkan och stottning 6ver verksamhetsgrinserna

Samtliga medarbetare vi pratat med berittar om liknande erfaren-
heter av forstar som girna aktivt delegerar och limnar éver ansvar
till medarbetarna, och som finns dir och stéttar bide psykologiskt
och praktiskt. Diremot kan den tidvis héga personalomsittningen
stilla till problem. Medarbetarna ir eniga med sina férstar om att
det ibland blir nodvindigt att férstarna tar pd sig egna drenden for
att de inte ska bli liggande, men att det pd ling sikt dr negativt for
verksamheten eftersom férstarna di fir mindre tid att stétta sina
medarbetare 1 deras eget beslutsfattande.

I ett lige d& minga arbetsgivare sliss om socionomerna giller
det att starten f6r en nyanstilld blir smidig och positiv dd man vil
lyckats anstilla nigon lovande. Medarbetarna pratar varmt om det
nya introduktionsprogram som finns fér nya medarbetare inom
Individ- och familjeomsorgen.

7.6.4  Enhetschefers och bitradande
enhetschefers upplevelser

Vir fallstudie 1 Borlinges individ- och familjeomsorg indikerar att
det inte dr det littaste att avlasta forvaltningen frdn administration.
D3 dven enhetscheferna upplever sig tungt lastade har Borlinge ut-
vecklat en chefsordning med bitridande enhetschefer for att mikta
med de administrativa sysslorna (jfr Bringselius 2016). Detta har
emellertid varit otillrickligt. Samtliga informantgrupper gav ut-
tryck for att enhetscheferna far gora allt det trikiga som dndd behé-
ver goras” 1 verksamheten (sirskilt I16pande administration), medan
medarbetare, och sirskilt férstarna, far gora “allt det roliga” (hjilpa
Borlingebor). En enhetschef berittar:

Vad jag tycker ir det simsta, si tycker jag det dr att man fastnar i
administration. I detaljer och ibland lite f6r mycket i det operativa
(--.) Man sitter och klickar upp bollar (i HR-systemet) och om nagon
har gitt pd flexledigt miste jag gd in och godkinna det och har man d&
54 stycken som gor det, d& blir man ganska trétt.

Enhetscheferna ir tacksamma for stéd av bitridande chefer men
uttrycker att otydligheten 1 arbets- och ansvarsférdelning mellan
rollerna (ordinarie och bitridande enhetschef) kriver innu mer tid
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for 6msesidig anpassning i vardagen (Mintzberg 1992, Lindblom
1965). D3 det egna uppdraget och mélet ir otydliga blir det f6rplik-
tigande samspelet svirt att uppnd eftersom uppdraget och de olika
rollerna i relationer dr tinkta att vara utgingspunkten for det for-
pliktigande samspelet (Velten et al. 2017). En enhetschef berittar:

Det har varit jitteotydligt. Som jag sa, en bitridande enhetschef fir ju
inte ha alla tre ansvarsomriden [personalansvar, arbetsmiljo- och budget-
ansvar], utan de fir bara ha tvi. Men det har aldrig varit tydligt vilket
man inte haft.

Nir den interpersonella relationen mellan ordinarie och bitridande
enhetschef ir god kan dessa tvd roller stétta och komplettera var-
andra vil, men risken f6r suboptimering genom dubbelarbete, an-
svarsluckor eller f6rvirring hos medarbetare finns hela tiden dir.

Socialchefen menar att ambitionen att tydliggora arbetsbeskriv-
ningar for arbetsledande personal (inklusive forestdndare och bitri-
dande enhetschefer) ir god men att verksamheten kan se olika ut
vilket skapar ett behov av flexibilitet (ibid). Vir tolkning ir att det
fortfarande finns sediment frin tidigare organisationsférindringar
(Danielsson 1983), t.ex. motesstrukturer, som kan himma detta
behov av flexibilitet kring chefsnivier och deras arbetsbeskrivningar
(jfr Sardiello 2018).

Nir det giller de interpersonella relationerna till sina medarbe-
tare sd upplever enhetscheferna att det dven hir skulle behévas en
okad tydlighet kring de respektive rollerna och férvintningarna.
Denna otydlighet beror ofta pA de manga och ofta motsigelsefulla
styrsignaler som styr enhetschefernas uppdrag och som paverkar
deras relationer till medarbetarna:

Det hinder saker hela tiden som gor att vi miste lyfta in nya perspek-
tiv och di férindras ju uppdraget. Men dir behdver vi nog sikert
stanna upp och liksom ”Okej, uppdraget var det hir frdn bérjan. Vad
dr det nu?” For jag tror att vi, hos vira medarbetare, skapar forvirring
dir att de vet vad som ir deras mandat nir de sitter med i de hir sam-
manhangen.

Otydliga uppdrag och mél, menar enhetschefer, biddar inte for ett
forpliktande samspel och tillitsfulla relationer mellan enhetschefer
och medarbetare di de dmsesidiga férvintningarna behéver omfor-
handlas och revideras hela tiden (Velten etal. 2017, Bringselius
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2018b). Detta ir ndgot som de hogre cheferna ir medvetna om. Med
kommundirektérens ord:

Det ir enormt jobbigt f6r minga av vira chefer. Om vi tar en enhets-
chef, di fir den forsta styrsignalen i det férvintade roret. Ny policy
ifran fullmiktige, direktiv frin sektorschefen. Men sen fir den styr-
signaler som handlar om forildrapdverkan. [...] Det finns f{érvint-
ningar i samhillet. Det hinder saker dir man madste agera, trots att man
inte har nigot att hilla sig i. S att ... den stérsta utmaningen i vir
orgamsatlon det skulle jag siga dr enhetschefsnivan. For det ir de som
far mest “regn” [av férvintningar] pa sig.

I 6vrigt anser enhetscheferna att de skulle behéva mer tid for att
kunna vara “coachande chefer” fullt ut enligt kommunens ledar-
skapsfilosofi och att gamla arbetsrutiner och strukturer foérhindrar
detta. Till exempel minga och (upplevt) éverflédiga méten som en-
hetschefer méste delta 1 tillsammans med andra chefer minskar
handlingsutrymme for dialog och coachning med medarbetare. P4
samma sitt finns en férvintan att enhetscheferna ska ge snabba
svar 1 bridskande och akuta situationer vilket gér det svirt for en-
hetscheferna att vara coachande och éverlimna ansvaret till med-
arbetarna genom att uppmuntra dem att i stillet hitta egna svar och
l6sningar. Aven bristande kunskap frin vissa medarbetarnas sida
om vad en coachande relation innebir kan skapa férvirring och miss-
tro runt enhetschefernas coachande forhillningssitt (Sardiello 2018).

Bland de mojliga dtgirderna som flaggades upp 1 bdde detta filt-
arbete och den tidigare utférda av Sardiello (2018) fanns att dven
medarbetarna med fordel skulle kunna g kurser 1 coachande for-
hillningssitt (jfr Velten et al. 2017). Ett férhdllningssitt ir just ett
sitt att forhdlla sig till varandra i en jimstilld relation som kriver
omsesidigt samarbete och engagemang. Detta kan inte implemen-
teras top-down utan kriver att bdda parter ir inférstddda. En annan
onskvird dtgird vore att klargora att det ir de hogre chefernas an-
svar att skapa forutsittningar for att avlasta enhetscheferna frin
onddiga strukturella hinder s3 att de kan hitta tid {6r dialog och sam-
spel med sina medarbetare. Samtidigt kan hégre chefer géra mycket
for att bekrifta och 6ka motivationen bland enhetscheferna. Som
socialchefen reflekterar:
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Att sitta 1 den hir korridoren 4r ganska trikigt, det dr bara chefer och
det liksom hinder ingenting, och jag vill ju ha pulsen. [...] P {6rs6rj-
ningsstdd nu har det varit mycket pa tok, och d& var det nigon som sa
“varfor kommer du inte hit lingre?”. Det finns en {érvintan, ... om s
bara att ses i korridoren.

(Ahlin intervju)

Att bara gd ut i verksamhetens vardag och triffa, stétta och bekrifta
sina chefer dr nigot som manga enhetschefer skulle uppskatta av sina
hogre chefer (se dven Sardiello 2018).

7.7 Slutsatser och diskussion

En central slutsats frdn vér fallstudie 1 Borlinge dr att tillitsfulla
relationer tar tid. Att bygga och underhilla tillitsfulla relationer
forutsitter dels en uthdllighet dver tid, dels tid i form av tillginglig-
het i vardagen — att gora sig psykologiskt och fysiskt nirvarande for
informell samordning med varandra.

Avseende styrning och kultur visar vdr studie att Borlinge kom-
mun har gjort en parallell styrnings- och kulturférindring det se-
naste decenniet frin misstro till 6kad tillit. Forst och frimst mellan
politiker och chefstjinstemin och pa senare &r inom férvaltningen,
chefer emellan samt mellan chefer och medarbetare. Bidragande till
att initiera férindringen var dels ett gemensamt “trauma” i form av
en olycklig konsultinsats som skapade ett momentum for forind-
ring, dels politikernas mod att rekrytera en forindringslysten
“frimling” som projektledare och sedermera kommundirektor
(Simmel 1971). A ena sidan har det politiska ledarskapet uppvisat
ett rannsakande och ett mod att ompréva. A andra sidan har denna
“utstrickta hand” tagits av chefstjinsteminnen som, i samforstind
med politiken, uthilligt burit fram férindringsprocessen 1 forvalt-
ningens vardag.

I vart filtarbete fann vi att virdegrunden fungerar som en vilan-
vind kompass 1 de vardagliga relationerna. Dels piminner den om
ett gemensamt uppdrag (Jag finns hdr for Borlingebon), dels upp-
muntrar den till att tro det bista om varandra (Jag mdter varje min-
niska med oppenbet). Virdegrunden fungerar ocksd som en vil-
gorande ironisk ventil (Jag gillar utmaningar) som vi menar bidrar
till att forstirka samarbetet och handlingskraften 1 férvaltningen
(Goffman 1961/2016).
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Avseende organisation och arbetssitt har vi undersokt hela styr-
kedjan inom forvaltningen (hdgre chefer, enhetschefer, bitridande
enhetschefer, forsta socialsekreterare och medarbetare) och ser in-
tressanta skillnader 1 hur dessa olika personalgrupper upplever det
pigdende forindringsarbetet mot mer tllitsfulla relationer. Skill-
naderna kan bero pd olika faktorer, t.ex. graden av professionellt
sjilviortroende och erfarenhet samt om man har personalansvar eller
endast arbetsledande ansvar.

En intressant grupp ir forsta socialsekreterarna (arbetsledare
utan personalansvar). De upplever att de bide vill, kan och vigar
leda med tillit men betonar att det fordrar tid f6r dmsesidig an-
passning 1 vardagen. Tid att vara tillginglig f6r dialog samt férmiga
till improvisation mot bakgrund av givna roller och ramar ir tvd
centrala férutsittningar som de lyfter fram. Borlinge kommun har
lyckats avlasta sina forsta socialsekreterare, men en utmaning som
kvarstdr ir personalomsittningen bland medarbetarna som gor att
*forstarna” ibland tvingas arbeta operativt snarare in arbetsledande/
coachande.

Vir fallstudie visar att enhetscheferna far bira en tung administ-
rativ borda vilket minskar deras tid f6r att utéva ett mer coachande
ledarskap. En observation ir att det i Borlinge framfér allt dr de
hiogre cheferna som pratar sig varma f6r medborgardriven och med-
arbetardriven utveckling, medan enhetscheferna framstdr som nigot
mer vilsna eller kluvna 1 férhéllande till den egna rollen och dess
utveckling i ljuset av strivan mot mera tillit. Deras upplevelse ir att
vardagen alltjimt priglas av administration — inte minst behovet av
att hantera kringliga HR-system och utmanande rekryteringsbe-
hov. En rimlig férklaring till deras vilsenhet menar vi erbjuds av
teorin om sediment frdn olika organisationsférindringar (Danielsson
1983). Idén bakom ett etablerat it-system, en viss motesstruktur
eller anstillningsrutin kan ha fallit i glomska men dnd3 kvarstd som
vardagspraktik. Ibland pd tvirs mot de férindringsidéer som for
nirvarande foresprikas (t.ex. coachande férhdllningssitt och med-
arbetardriven chefsstédd utveckling).

Trots att kommunens chefsprogram betonar decentralisering
forutsitter det tillgdng till kompetenta och ansvarstagande med-
arbetare som viljer att stanna och ta del i det férpliktigande sam-
spelet (Velten etal. 2017). En framtidsutmaning fér kommunen blir
att motivera och avlasta sirskilt enhetscheferna. En 6sning som pro-
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vats s& hir ldngt, men som varit otillricklig, har varit att skapa bitri-
dande roller och olika stabsfunktioner (Bringselius 2016). Cheferna
bjuder in medarbetarna till samspel (se t.ex. filmen frin sektorschef
och socialchef som riktas till nya och befintliga medarbetare,
Borlinge 2018). En utmaning som kvarstdr handlar om att klargéra
arbets- och ansvarsférdelning mellan chef och medarbetare. En re-
kommendation ir att forsta socialsekreterarna, som har goda moj-
ligheter att coacha sina medarbetare, och som sedan 2017 gir kur-
ser 1 medarbetardriven chefsstodd utveckling (MCU), ocks3 ska {3
utbildning i coachande foérhdllningsitt. Helst borde dven med-
arbetarna utbildas 1 dessa metoder for att 6ka samsyn och mojlighet
till forstdelse och 6msesidigt ansvarstagande i praktiken. Avslut-
ningsvis visar fallet Borlinge att en strivan mot mer tillitsfulla rela-
tioner ofta handlar om en gradvis férskjutning i organisationens
styrsystem mot en ny ordning dir forpliktigande samspel ir en var-
dagsrutin att virna om.
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Sammanfattning

I det hir kapitlet behandlas tillitsstyrning inom hemtjinsten. Det
utvecklingsprojekt som studerats ir ett forindringsarbete inom
hemtjinsten 1 Sundsvalls kommun. Syftet med kapitlet ir att be-
skriva de organisatoriska forutsittningarna for 6kad tillitsstyrning
av hemtjinsten 1 Sundsvall. Det empiriska materialet bestdr av en-
skilda intervjuer, gruppintervjuer, dokumentstudier och observatio-
ner. Materialet har analyserats med hjilp av teoretiska resonemang
om Public Value angdende hur en organisation kan bli virdeska-
pande och bidra till samhillet utifrdin medborgarnas behov. I ett
tillitsstyrande perspektiv forstds virdeskapande med hjilp av tre
principer: brukarperspektiv, delegering och samverkan som en del 1
ett helhetsansvar. Dessa principer tydliggor vilka férutsittningar en
virdeskapande organisation behover.
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Tack

Vi forskare som genomfért projektet ”Tillitsstyrning inom hem-
yansten” vill rikta ett stort tack till vira kontaktpersoner i Sundsvalls
kommun. Ni har bistdtt med virdefull information och generdst
delat med er av er tid, era kunskaper och ert engagemang. Vi dnskar
ocksi rikta ett stort tack till dem som via intervjuer och observa-
tioner bidragit till studiens genomférande.
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Rekommendationer

e Visa fortroende f6r omsorgspersonalens kompetens, och ge dem
mandat att forverkliga verksamhetens uppdrag.

e Borja alltid ett férindringsarbete med att forstd den nuvarande
hemtjinstorganisationen ur ett medborgarperspektiv.

e Ledningen ska vara delaktig frin start och aktiv i hela foérind-
ringsarbetet.

e Involvera alla nivier 1 hemtjinstorganisationen.

e Involvera alla funktioner i hemtjinstorganisationen vid samma

tidpunkt.

e Individer och grupper pd chefsnivier och specialistfunktioner,
vars arbetssitt och uppdrag i grunden indras, ska dgnas stor upp-
mirksamhet och stort stod.

e Ansl3 allrickligt med tid. Anstillda miste frigoras for att sittas
in 1, anamma och utveckla det nya arbetssittet samt f3 tid for
reflektioner och erfarenhetsutbyten.

e Kommunicera och konkretisera férindringarna till verksamheter-
nas nitverk (sisom hemtjinstmottagaras och deras anhériga).
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8.1 Inledning

Det hir kapitlet dr avsett att bidra till diskussionen om tillitsstyrning
av hemtjinsten. Den forsoksverksamhet som studerats dr hemtjins-
ten 1 Sundsvalls kommun. Hemtjinst ir ett exempel pd sektor dir
personliga tjinster distribueras i form av myndighetsprévade om-
sorg- och serviceinsatser 1 hemmet. Omsorgen kinnetecknas av
ojimlika villkor dir mottagaren ir beroende av nigon annan for att
fa sina behov tillgodosedda. I Sundsvalls kommun, i omrddet Skéns-
mon, har hemtjinsten sedan 3r 2012 varit organiserad enligt den s
kallade Skénsmomodellen. Inférandet av modellen har inneburit
bide organisatoriska och arbetsrelaterade férindringar for hemtjins-
ten. Det ror sig om nya arbetsprinciper, arbetsprocesser och arbets-
sitt med avsikten att 6ka fokus pd brukarnas behov och énskemdl
samt skapa flexibilitet 1 tillgodoseendet av brukarnas behov. Dessa
ambitioner ir inte unika f6r Sundsvall, vad som diremot sirskiljer
kommunen frin andra ir metoden fér att bedriva férindringsarbetet
och anvindningen av dess resultat. Den metod som anvints heter
Vanguard-metoden.

Den offentliga sektorn ska enligt regeringens tillitsreform {6r-
indras mot en mer tillitsstyrd organisering (Dir. 2016:51). Inom
hemtjinsten kan det betyda att omsorgspersonalen far ett 6kat hand-
lingsutrymme for att utdva sin fulla kompetens och mer tid fér att
tillgodose brukarnas behov. Organisering, styrning och kontroll av
hemtjinst har sedan 1990-talet kinnetecknats av en marknadisering
(Erlandsson et al. 2013, Hjalmarsson 2015). Som férklaring till mark-
nadiseringen stdr ofta New Public Management (NPM), ett sam-
lingsbegrepp som inkluderar olika reformer inspirerade av det
privata niringslivet och som kan beskrivas som en trend som pé-
verkat offentlig sektor. En annan parallell trend ir den byrdkratiska
som kan samlas under begreppet New Weberian State (NWS)
(Bringelius kap. 3). NWS har medfort ett 6kat fokus pd rittssiker-
het och accentuerar den juridiska aspekten 1 styrning och kontroll.
Delegationens arbete kan betraktas som ett svar pd en utveckling av
en alltmer utbredd och genomtringande mél- och resultatstyrning
inom den offentliga sektorn. Tillitsstyrning kan vid sidan av NPM
och NWS betraktas som en tredje trend och benimns New Public
Service eller Public Value Governance (Bringselius kap. 1). I denna
form av styrning ir det de professionella och deras kompetens som
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ir 1 fokus. Kvalitetsgranskningen sker foretridesvis kollegialt och
genom samverkan i tvirprofessionella sammanhang. Med denna form
av kvalitetsgranskning flyttas kontrollmekaniken nirmare de pro-
fessionella och limnar utrymme fér tillit och dirmed tillitstyrning
mellan ledning och medarbetare. I professionsteoretiska termer har
benimningen professionell sina begrinsningar och flertalet yrkes-
kategorier inom hemtjinsten tillhor inte professioner. I detta kapi-
tel behandlas olika yrkeskategorier. Personerna i respektive yrkes-
kategori benimns yrkesutévare oavsett utbildningsgrad.

Det finns minga sitt att forstd och definiera ullit och tillitsstyr-
ning. Resonemangen i detta kapitel tar sin utgdngspunkt 1 den teo-
retiska inramning som gors 1 kapitel tre och de diskussioner som
forts 1 olika forskarsammanhang med Forsok Tillit. Inom ramen
for Tillitsdelegationens arbete har tillitsbaserad styrning och ledning
definierats pd foljande sitt:

Tillitsbaserad styrning och ledning ir styrning, kultur och arbetssitt
med fokus pd verksamhetens syfte och brukarens behov, dir varje be-
slutsnivd aktivt verkar f6r att stimulera samverkan och helhetsperspek-
tiv, bygga tillitsfulla relationer samt sikerstilla att medarbetaren kan,
vill och vigar hjilpa brukaren.

(Bringselius, kap. 3)

Definitionen bygger pd en samling principer som var och en ir kopp-
lade till sirskilda nyckelord och mélsittningar. Principerna ir: tillit,
brukarperspektiv, 6ppenhet, stéd, delegering, samverkan/helhets-
ansvar och kunskap. I detta kapitel ir syftet att beskriva de orga-
nisatoriska férutsittningarna for 6kad tillitsstyrning inom hemtjins-
ten 1 Sundsvall. Fokus ligger pd styrning, ledning och kultur. Dessa
tre delar har sirskild koppling till tre av principerna nimligen
brukarperspektiv som lyfter fram betydelsen av kultur och ledarskap,
delegering som betonar betydelsen av styrning och samverkan som
en del i ett helhetsansvar och som ligger tonvikten pa sjilva arbets-
organisationen. I det teoretiska ramverket utvecklas forstielsen av
begreppen tillit och tillitsstyrning i forhillande till dessa tre princi-
per och utifrdn ett dvergripande resonemang om Public Value.
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8.2 Vardeskapande organisation

Publiv Value ir det virde en organisation bidrar med till samhillet
och kan samlas under benimningarna New Public Service eller Public
Value Governance (Bringselius kap. 1). I detta kapitel anvinds be-
nimningen virdeskapande organisation. Den virdeskapande organi-
sationen forstds 1 kapitlet som ett resultat av den styrning, ledning
och kultur som kinnetecknar organisationen (Bringselius kap. 3).
Public Value beskrivs emellanit som New Public Management-para-
digmets ersittare (Alford & O’Flynn 2009) eller som ett komple-
ment till NPM och NWS (Bringselius kap. 1). Yrkesutdvarnas
betydelse for insatsernas kvalitet och tilliten till dem, deras roller
och funktioner betraktas som centralt fér att en organisation ska
kunna bli virdeskapande. I foreliggande avsnitt diskuteras Public
Value (PV) i relation till den svenska kontexten och sirskilt
hemtjinsten.

Diskussionen om Public Value tar ofta sin utgdngspunkt i ame-
rikanen Mark Moores' verk Creating Public Value: Strategic Manage-
ment in Government frin 1995. Moore menar att uppgiften for
chefer inom offentlig sektor ir att skapa offentligt virde, obero-
ende av vilfirdsregim. I Sverige har detta bland annat behandlats
utifrdn frigan om ett aktivt sjilvstindigt medarbetarskap dir det
finns en dmsesidig tillit mellan medarbetare och chefer (Jacobsen
2005, Tengblad 2010) och utifrdn resonemang om yrkesutdvares
moraliska uppgift att utmana sitt organisatoriska sammanhang till
forman for ett brukarperspektiv (Bringselius kap. 1). Utifrdn sidana
resonemang ges cheferna ett ansvar for ett virdeskapande utifrin
de tjinster som erbjuds brukarna. I Moores argumentation hinvisas
till chefernas unika position med nirhet till organisatoriska resurser
och politiker. Genom att f6rstirka deras roll med ett lirande kan de
med kunskaper om medborgarnas behov bidra till att utveckla den
offentliga sektorn i riktning mot det som ligger 1 medborgarnas in-
tresse. Yrkesutodvarnas roll blir sdledes central och anger att PV ska
handla om vad minniskor sjilva anser vara viktigt 1 deras liv snarare
in vad yrkesutdvarna anser ir viktigt f6r dem (Alford och O’Flynn
2009). Det vicker i sin tur frigor om yrkesutdvarnas makt, kun-
skap och 6verordnade roll gentemot den som tjinsterna riktar sig

! Mark Moore ir professor vid John F Kennedy School, Harvard University.
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mot. Nir brukarnas behov inom hemtjinsten diskuteras kan det
vara betydelsefullt att noggrant belysa vem som ges féretride 1 att
definiera vilka behov som skall tillgodoses och varfor (Elmersjo
2014). En annan aspekt som ir viktig att belysa dr vilka mojligheter
yrkesutdvare har att fora fram kritik (Rhodes and Wanna 2007)
och faktiskt kunna férindra organisationen i linje med brukarnas
onskemal. Mojligheten till forindring kan inte inskrinkas till en
friga om yrkesutdvarnas vilja och kapacitet utan dven om vilka styr-
och kontrollsystem dessa verkar inom.

For att forstd de inomorganisatoriska férutsittningarna for tillits-
styrning ir det empiriska exemplet Sundsvall relevant eftersom det
forindringsarbete som bedrivits dir har utgdtt frén att forindra styr-
ningen, ledningen och kulturen i arbetsorganisationen utifrdn ett
brukarperspektiv. Det ir dven mojligt att diskutera inomorganisa-
torisk samverkan eftersom det 1 férindringsarbetet 1 Sundsvall in-
gitt ett tvirprofessionellt samverkansarbete. Det hir understryker
betydelsen av tillit i och med att ett fungerande samarbete mellan
olika yrkeskategorier bygger pd att de kinner tillit till varandra
(Rothsteins kap. 2).

Sammanfattningsvis kan PV utifrdn en svensk kontext forstds
som en styrprincip som betonar betydelsen av att visa tillit till yrkes-
verksammas kompetens 1 verksamheter som utgdr ifrin brukares
omsorgsbehov. Tidigare studier har visat pd olika sub-teman och
variationer av PV dir bland annat konsulter anvint sig av erfaren-
heter frin den privata sektorn foér att utveckla den offentliga
(Talbot 2009). Vanguard-metoden som skapades av John Seddon ir
ett exempel pd detta (Seddon 2010, Davis 2016). Vanguard-metoden
innebir ett forindringsarbete som utgdr frin teorier om organisa-
tioner som system och hur de kan férindras. Forindringsarbetet
tar avstamp 1 tre viktiga forutsittningar for att en organisation ska
kunna bli virdeskapande: brukarperspektivet med fokus pd att 6ka
kvalitén, medarbetarperspektivet med fokus pd att forbittra arbets-
miljén och ett ekonomiskt perspektiv med fokus kostnadseffek-
tivitet genom minskat resurssloseri. I Sundsvalls kommun har
Vanguard-metoden anvints i det férindringsarbete som bedrivits och
dess implikationer fér hemtjinsten dir beskrivs lingre fram i kapitlet.
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8.3 Hemtjansten i Sundsvalls kommun

Sundsvall kommun kan betecknas som en medelstor kommun med
en folkmingd som nirmar sig hundra tusen. Kommunen har kund-
val dir brukare kan vilja bland bide privata och kommunala ut-
forare av hemtjinst. I kommunens egna regi var det &r 2017 cirka
1400 brukare som tog emot hemtjinst och de externa utférarna
svarade for cirka 350 brukare. I de kommunala hemtjinstverksam-
heterna var cirka 500 omsorgspersonal tillsvidareanstillda.

Avsikten med det férindringsarbete som piborjades dr 2012 1
omrddet Skénsmon var att se dver brister inom hemtjinsten. De
brister som lyftes fram var: bristande kvalitet, bristande arbets-
milj6, ekonomiskt underskott och svirt att rekrytera utbildad om-
sorgspersonal. I ett tidigt skede av férindringsarbetet introducera-
des Vanguard-metoden och verksamhetsutvecklaren fick uppdraget
att bli internkonsult och utbildades i Vanguard-metoden. Vanguard-
konsulter har sedan starten periodvis funnits pd plats for att stodja
arbetet. Metoden inkluderar tre steg for att f& kunskap om hur
organisationen fungerar och fokuserar sirskilt pi hur organiser-
ingen svarar mot brukarnas behov. Det forsta steget Check” hand-
lar om att f8 kunskap om hur systemet ser ut. Det andra steget
”Plan” handlar om att hitta alternativ till det rddande systemet och
prova nya arbetssitt, sitt att mita, roller och ansvar. Sista steget dr
”Do” och syftar till att férindra i linje med den nya kunskap som
erhdllits. Foérindringsarbetet 1 omrddet Skonsmon har resulterat i
nya arbetssitt, arbetsprocesser, arbetsprinciper, roller, mitt och en
annan ansvarsférdelning inom hemtjinsten.

I Sundsvall anvinds benimningen inrullning fér processen att
genomféra foérindringsarbetet 1 alla kommunens 18 hemtjinstomra-
den. Inrullningen skedde mellan &r 2014 och 2016 av internkonsulten
som bar huvudansvaret och ytterligare fyra personer som hall pd att
utbilda sig till internkonsulter. Under detta arbete anvindes det for-
indringsarbete som bedrivits i Skénsmon som referensram. Det upp-
foljande forindringsarbetet inkluderade dven politiker, ledning och
hemtjinstpersonal. Ar 2017 pabérjades ett forindringsarbete riktat
mot hela systemet och som har inkluderat olika yrkeskategorier sé-
som distriktsskoterska, bistdndshandliggare, fysioterapeut, arbets-
terapeut, underskoterska, enhetschef, ekonom samt intern och extern
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konsult. I kapitlet kommer denna del att benimnas tvirprofessionell
samverkan.

8.4 Metod

Materialinsamlingen har inkluderat flera organisatoriska nivder 1
Sundsvalls kommuns hemtjinst: omsorgspersonal, verksamhetschef,
bistdindshandliggare, strateg, omsorgschef, och ordférande i om-
sorgsnimnden. Materialet bestdr av enskilda intervjuer, gruppinter-
vjuer, observationer och dokumentgranskning.

Studien inleddes med dokumentgranskning dir artiklar om fér-
indringsarbetet i Skénsmon och tv8 FoU-rapporter analyserades.
En inneh8llsanalys gjordes dir den overgripande frigestillningen
var vilka organisatoriska férutsittningar som varit viktiga fér genom-
férandet av Skénsmomodellen. Dokumentstudien 13g sedan till grund
for urvalet av intervjupersoner.

De intervjuer som gjorts ir en intervju med verksamhetsutvecklare,
en intervju med socialdirektdren, en intervju med verksamhetschefen
for Vard och Omsorg, en intervju med ordférande socialnimnden, en
intervju med verksamhetsutvecklare och Vanguard-konsulten till-
sammans, och en enskild intervju med Vanguard-konsulten. Dessa
enskilda intervjuer spelades in och materialet transkriberades och
limnades till intervjupersonerna fér godkinnande eller dndringar.
Materialet inkluderar dven en gruppintervju med tre omsorgsper-
sonal samt en gruppintervju med den storre delen av det tvirpro-
fessionella teamet. Det tvirprofessionella teamet har tillsammans
arbetat med forindringsarbetet 1 ett av hemtjinstomridena. I sin hel-
het bestdr teamet av en distriktsskoterska, tvd bistdndshandliggare
varav en fr8n mottagningsgruppen och en boendesamordnare, en
fysioterapeut, en arbetsterapeut, tre underskoterskor och enhetschef
1 hemtjinsten, en ekonom har ingdtt pd heltid under checkfasen och
direfter utifrin behov. I den gruppintervju som gjordes deltog en
distriktsskoterska, en handliggare p8 mottagningsgruppen, tvd bi-
stdndshandliggare, en fysioterapeut och en arbetsterapeut. Vid grupp-
intervjuerna gjordes anteckningar. I materialet ingdr dven samtal med
dessa nimnda personer i olika konstellationer. Dessa samtal an-
tecknades och har anvints for att validera och komplettera 6vrigt
material.
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Analysen av materialet 1 sin helhet har utgjorts av en kvalitativ
innehillsanalys som tagit hinsyn till den organisatoriska kontexten.
Materialet har dirmed analyserats som delar av en organisatorisk
helhet och i relation till tre principer for tillitsstyrning: brukarper-
spektiv, delegering och samverkan som en del i ett helhetsansvar.
I analysen framkom tre teman som fortydligar vilka évergripande
férutsittningar som ir centrala for att hemtjinst-organisationen 1
Sundsvall ska bli virdeskapande och dirmed tillitsstyrande. Dessa
teman ir: Brukarperspektiv: kompetens som kvalitetssikring, Dele-
gering: ledarskap och foretridarskap och Inomorganisatorisk sam-
verkan: tvirprofessionell samverkan fér organisatorisk stabilitet.

8.5 De organisatoriska forutsattningarna
for tillitsstyrning inom Sundsvalls hemtjanst

Resultatet presenteras 1 relation till principerna brukarperspektiv,
delegering och samverkan som en del i ett helhetsansvar och visar
vilka forutsittningar som beddms vara viktiga for att hemtjinst-
organisationen ska vara virdeskapande i Sundsvalls kommun.

8.5.1  Brukarperspektiv: kompetens som kvalitetssakring

Tillitsbaserad styrning berér frigor om kultur, ledarskap och orga-
nisering (Bringselius kap. 3). Sju principer har formulerats for vig-
ledning mot omsorgsverksamheter som ska kinnetecknas av flexi-
bilitet, kvalitet och service varav brukarperspektiv ir att tillgodose
de behov och de énskemdl brukarna sjilva uttrycker. I Sundsvall
har férindringsarbetet utgtt fran att tillitsbaserad styrning, dir med-
arbetarna anvinder sin kompetens fér att tillgodose ett brukarper-
spektiv, dven utgor den centrala formen av kvalitetssikring.

Som beskrivits tidigare inleddes férindringsarbetet med att be-
lysa ett antal brister inom hemtjinsten — bristande omsorgskvalitet,
bristande arbetsmiljo, ekonomiskt underskott och svirt att rekry-
tera utbildad omsorgspersonal. T arbetet anvindes Vanguard-meto-
den f6r att underséka dessa brister 1 den inomorganisatoriska kon-
texten. Metoden innebir att med ett systemteoretiskt perspektiv
fokusera pd styrning med medarbetares kompetenser och inte styr-
ning av medarbetarna. Alla deltagare introducerades till metodens
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teoretiska utgingspunkter, vilka bygger pd John Seddons resone-
mang om styrning och ledarskap (Seddon 2010). Systemsynsittet
centrerar brukarens perspektiv pd kvalitet med frigan ”Vad ir viktigt
for brukaren?”. Brukarna involveras tidigt i processen genom in-
tervjuer som utgdr frn 4 teman: Vad ir dina styrkor/vad ir du bra
pa? Vilken ir din bakgrund? Vad ir viktigt f6r dig i livet? Vad ir
viktigt f6r dig 1 relation till dina behov? Med dessa frigor betonas
vikten av att omsorgen blir siddan som brukaren vill ha den, en tanke
som ligger i linje med vilka forutsittningar en virdeskapande orga-
nisation kriver (Alford och O’Flynn 2009).

Vanguard-metoden innebir att utgd frin organisationens egna
kinnetecken, mil, férutsittningar, och villkor. Den konsult som
viglett arbetet 1 Sundsvall beskriver det s hir:

Vanguard-metoden ir ju en férindringsmetod, som hjilper serviceorga-

nisationer som socialtjinsten med att f6rstd och férindra deras organisa-
tion utifrin och in som ett system.

I intervjupersonernas beskrivningar av hur hemtjinsten har organi-
serats tidigare i kommunen framkommer en bild av att ekonomi
och kontroll varit 1 fokus oavsett vilken position de har 1 organisa-
tionen. Mycket av deras argumentation f6r Skénsmomodellen bygger
pa en kritik av tidigare styr- och kontrollformer. Organiseringen av
hemtjinsten syftade forut till att f8 kontroll dver omsorgsarbetet
genom att dela in det 1 minga olika funktioner. Kontrollen organi-
serades ned pd detaljnivd och resulterade i exakt antal minuter som
brukaren beviljats olika omsorgsinsatser. Inom offentlig verksam-
het har chefer under ménga ar lirts upp 1 att hantera allt fler kon-
trollsystem, "Fér man méste ju kontrollera personalen s8 att de ir
uillrickligt effektiva” (Verksamhetschefen f6r Vird och Omsorg).
I takt med 6kad efterfrigan har nya enheter f6r kontroll skapats.
I Sundsvall var det nira att ett tidsbaserat kontrollsystem inférdes.

Det tidsinsatta kontrollsystemet med efterféljande problem har
synliggjorts pd andra hill i landet (Hjalmarsson 2015). I Sundsvall
inférdes aldrig systemet eftersom det inte bedémdes svara mot vare
sig hemtjinstens organisatoriska behov eller brukarnas. Vid denna
tid framkom en 6vergripande kritik mot detaljstyrning som stress-
faktor, inte bara for omsorgspersonalen utan dven f6r dem som hjil-
pen ir till f6r. Socialdirektéren berittar:
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Som ne‘igon individ som vi pratade med sade — Det tar si ling tid f6r mig
att kli pd mig och j jag blir s stressad av att personalen sager att hon bara
har en halvtimme, si di siger jag att jag inte vill gi ut i dag, jag vill ju inte
vara till besvir! Men det var ju aldrig syftet med insatsen om man tinker
—Vad ir det som gor att vi vill ge den hir hjilpen? Det ir ju {or att vi vet
att minniskor behover f8 komma ut och aktivera sig och vara en del av
samhillet.

Att brukarna blir stressade nir personalen ir stressad visar dven
tidigare studier (se t.ex. Elmersj6 2014). Trots problem med detalj-
styrning kan verksamheterna minga ginger indd fungera for att
omsorgspersonalen pd olika sitt “trixar och fixar” s att brukarna
ska f8 den hjilpen de behéver (Hjalmarsson 2015). Verksamhets-
chefen for Vird och Omsorg ger exempel frén den egna kommu-
nen: "Vira medarbetare sig ju direkt pd morgonen och alla morg-
nar att — Det hir funkar ju inte! S& de gjorde ju om det i alla fall
utan att beritta”.

En birande tanke i Vanguard-metoden ir att standardisering
inte ir forenligt med ett brukarperspektiv och att det girna leder
till en detaljstyrning (Seddon 2010). I och med att brukarnas behov
hela tiden varierar gir det inte att bestimma 1 forvig exakt vad varje
brukare behover varje dag. En standardisering forsvarar inte bara
arbetet med att tillgodose variationer 1 behov utan utmanar iven
tanken att behandla alla lika utifrin det behov som finns. Social-
direktdren utvecklar resonemanget sdhir: ”Att behandla alla lika ir
ju faktiskt att behandla alla utifrdn det behov man har, inte att alla
far exakt samma insats oavsett om man har behov fullt ut eller inte”.
Ett centralt tankesitt 1 en organisering som syftar till att standar-
disera ir tanken om att det ska vara lika for alla och att verksamhe-
terna ska kinnetecknas av rittssikerhet. Socialdirektoren forklarar:

Ar det rittssikert, ja jag tror att vi har gitt vilse i rittssikerheten dir-
for att vi har gjort den s3 detaljerad. Fér det som vi egentligen menar
med rittssikerhet det ir ju flera saker och den stérsta saken ir att jag
far ett behov tillgodosett och jag ska veta att jag far det oavsett om jag
ir svart/gron/rik/man/kvinna eller inte.

Rittssikerhet handlar enligt intervjupersonerna om att brukarna
ska f3 det de har ritt till, till hég kvalitet. En standardisering av
behov leder, enligt dem, ocks3 till ett sloseri med kostnader efter-
som vissa brukare faktiskt kommer att f8 mer hjilp dn vad de beho-
ver just den dagen. Nir en verksamhet standardiserats fér hart
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uppenbarar sig snart kvalitetsbrister och kostnadsékningar. En 16s-
ning blir ofta att fokusera pd omsorgspersonalens prestationer eller
att fokusera pd kompetensutveckling (Elmersj6 2014). Verksam-
hetsutvecklaren utvecklar det sghir: "De flesta ger sig ju pd att for-
indra prestationen vilket endast kommer att piverka enskilda med-
arbetare att forsoka “gora ritt” i ett system som oftast inte stddjer
detta”. Det hir sittet att tinka beskrivs av flera intervjupersoner
som en forlingd konsekvens av ett fokus pd ekonomi och kontroll.
Tillitstyrning som den beskrivs i Sundsvall handlar om att utgd
frin medborgarnas behov och ordna organisationen s att behoven
kan tillgodoses pa bista sitt. Med tillitsstyrning idr det inte lika cen-
tralt med olika mitetal, kvalitetsutvecklingen sker 1 stillet utifrn
medborgarnas upplevelser av kvaliteten. Verksamhetsutvecklaren f6r-
tydligar:
Tillitsbaserad styrning d& ir man ju intresserad av saker som ir relate-
rade till syftet med verksamheten. S3 ir inte ”pinnar” lika intressant
lingre, som exempel antal matritter p sirskilda boenden, antal telefon-
samtal osv. D4 blir fokus i stillet det som ir viktigt {6r brukarna, t.ex.
vad tycker burkarna om dom matritter vi serverar pd vira boenden och

vad ir innehillet i telefonsamtalen, ir det information som vi har nytta
av 1 vart utvecklingsarbete.

Den kvalitetssikring som foljer Vanguard-metoden utgdr frin de
svar som brukarna ger. Ett konkret exempel ir 6nskemélet om per-
sonkontinuitet. Verksamhetsutvecklaren ger exempel:

Nir vi gjorde ”piloten” i Skénsmon s& hade ju vi ingen uppféljning pd
kontinuitet f6r det var inte organisationen intresserad av, varken che-
fer pa forsta linjenivd, inte medarbetare, inte politik och inte lednings-
grupp. Men det var det viktigaste for brukarna och medarbetarna hade
ju linge flaggat att vi inte kan ha det s3 hir, vi orkar inte ha det sd hir,
vi kan inte springa runt p4 det hir sittet, vi miste {4 g8 hos samma hela
tiden. Men sittet att organisera jobbet utgick frin ett antagande hos
ledningen att det skulle bli dyrt med kontinuitet och att 1ita persona-
len g& hos minga olika brukare skulle vara effektivare, men i en orga-
nisation med tillitsbaserad styrning skulle man ha lyssnat pi signalerna
frin medarbetarna.

Efter att ha organiserat om sig si att medborgarna fick en hogre
personkontinuitet visade det sig att det inte blev hogre kostnader
utan tvirtom ligre 1 och med att sjuktalet gick ned bland perso-
nalen och att larmen minskade. Verksamhetschefen f6r Vard och
Omsorg berittar:

209



Vardeskapande med brukarperspektiv, delegering och samverkan i hemtjanst ... SOU 2018:38

Antal larm minskade kraftigt nir man bérjade att arbeta pi ett nytt
sitt som gav brukaren 6kad trygghet och en annan relation till den
personal som kom. Alla brukare hade tvd kontaktansvariga/.../ for att
det sd gott som hela tiden ska finnas en 1 tjinst "som kinner mig lite
mer”. Sedan som medarbetarna ocksi sade/.../ till brukarna — Ni ir
vilkomna att ringa om det ir nigonting. Och det var ingen som ringde
for de visste vem som kom, om det var samma person som kom igen,
s& larmen de bara tvirfoll, bara som en detalj.

Dessutom visade kommunens egna undersékningar att medborg-
arna upplevde omsorgen som bittre. Kvalitetskontrollen sker genom
att hela tiden utgd frin medborgarnas 6nskemal och genom att visa
tillit till omsorgspersonalens kompetens. Verksamhetschefen fér Vard
och Omsorg beskriver det s3 hir:

Det ir medarbetarna som ir kvalitetssikringen. For pd det hir sittet
att jobba, att man jobbar i mindre arbetslag, har man i arbetslaget koll
pa det som ska goras och man {6r en dialog kring det hir. Det ir kvalitets-
sikringen det! Det beh&vs inget annat.

Kvalitetssikring som en del i en kollegial handling ir en central del
1 en virdeskapande organisation (Bringelius kap. 3) och framstir med
det empiriska exemplet som ndgot som sker naturligt i vardagen.
Samtidigt medfor det ett ansvar for transparens nir det kommer till
frigor om arbetskultur och arbetssitt. Med 6kat handlingsutrymme
finns en risk for att yrkesutévarnas forestillningar om vad som ir
till brukarnas bista 6verordnas brukarnas egna behov och énskemadl
(Alford och O’Flynn 2009, Elmersjo 2014).

8.5.2  Delegering: ledarskap och foretradarskap

Delegering som en princip for tillitsbaserad styrning sitter fokus
pd medarbetarinflytande, ett 6kat handlingsutrymme fér sjilvledar-
skap och pd méjligheten till kontinuerlig dterkoppling (se Bringselius
kap. 3). Detta avsnitt visar att delegering ocks3 innebir ett ledarskap
som riktar sig mot den organisatoriska funktionaliteten och att det
framfor allt syftar tll att skapa férutsittningar for medarbetarna att
utdva sin kompetens och tillgodose brukarnas behov och énskemal
pa bista sitt. Det hir forindrar ledarskapet pd flera sitt, bland annat
genom att 1ita det genomsyras av ett foretridarskap.

Med Vanguard-metoden uppmirksammas medarbetares befint-
liga kompetens att tillgodose brukarnas behov med fokus p& kvali-
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tén (Swan & Blusi 2013). Oavsett utbildningsniva, kompetens, roll,
funktion eller var man befinner sig i den organisatoriska hierarkin
betraktas kompetensen nirmast brukaren som den mest virdefulla.
Att visa tillit till sin personal ir en central del i ett férindringsar-
bete som féljer Vanguard-metoden (Seddon 2010). Forindringsarbe-
tet borjar pd ledningsnivin dir ledarna lir sig systembaserad styr-
ning. I nista steg ska ledningen ge utrymme f6r 6vriga medarbetare
att arbeta med processen. Under forindringsarbetets genomforande,
som baseras pd inhimtning av kunskap 1 tre steg och som ”Check”,
”Plan” och ”Do”, fredas den personal som deltar frin sina ursprung-
liga arbetsuppgifter.

Intervjupersonerna beskriver att ledningen behéver vara mogen
for en 6versyn av vilka grundantaganden som styr verksamheterna
och redo fér att limna utrymme {6r medarbetares kompetens. Verk-
samhetsutvecklaren konkretiserar det s8 hir: ”Fér mig sd handlar det
om att man litar p professionen och att man ligger sin kontroll i
relation till syftet med verksamheten och det som ir viktig for
medborgarna”. Man ir inte intresserad av delarna pd samma sitt
utan man byter perspektiv och ir intresserad av helheten ur ett
brukarperspektiv. Socialdirektéren resonerar kring vad det kan
innebira att lita pd och att inte lita pd yrkesutévarna: "For mig blir
tillit ndgonstans den kompetens som jag anstiller och den férma-
gan, de har férmdgan att f6rstd vad det r f6r resultat man vill upp-
nd, det vill siga vad som ir bist fér de vi dr ull for”. Skonsmo-
modellen beskrivs ocksd bidra till att omsorgspersonal upplever att
andra tar deras kunskaper pd allvar och att deras position som
nirmast medborgaren lyfts fram och beskrivs som den centrala ut-
gingspunkten. Verksamhetsutvecklaren belyser det s3 hir:

Nir ledningen signalerar att det dr ni i det hir teamet som ska gora
systemanalysen och medarbetarna ir de som arbetar med att f6rstd
nuvarande system ur ett brukarperspektiv ser man hur motivationen
stirks genom att man far forstdelse och genom att gora det sjilv.

Detta bekriftas i samtal med omsorgspersonal som menar att deras
kompetens virderas pd ett annat sitt. De beskriver en tidigare tra-
dition av att bli frintagna uppgifter som exempelvis att dela medi-
cin utan ngon egentlig forklaring.

I linje med Vanguard-metoden ska ledningen inte dgna sig &t att &
medarbetare att arbeta ritt dvs. inte kontrollera dem, de ska 1 stillet
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se till att medarbetarna har de ritta férutsittningarna for att kunna
tillgodose medborgarnas behov. Verksamhetschefen f6r Vird och
Omsorg utvecklar det s8 hir:

Men de som ir experter och viktigast nir det giller att leverera hem-
yanst det dr ju medarbetarna. I min virld ir de hégst upp. Vi som ir
chefer i olika led, vi ska skapa férutsittningar s att medarbetarna till
hundra procent kan dgna sig 8t att leverera tjinster med kvalitet pd ett
tryggt och sikert sitt f6r brukarna.

Resonemanget knyter vil an till kiirnan 1 en virdeskapande organisa-
tion och Moores (1995) argumentation om att cheferna aktivt ska
skapa forutsittningar for att optimera virdet av tjinsterna ur ett
brukarperspektiv. Denna del 1 ledarskapet kan forstds som att
cheferna visar tillit genom att delegera uppgiften att 16sa problem
till omsorgspersonalen.

Ett forindringsarbete 1 linje med Vanguard-metoden innebir
dven ett nytt sitt att se pd hur 18sningar pd problem blir till. Att
vinta med ldsningen beskrivs vara en av de storsta utmaningarna.
Verksamhetsutvecklaren som ir med i férindringsarbetet fir pa-
minna deltagarna om: “Inga lésningar 1 det hir liget, nu ska vi bara
samla pd oss fakta!”. Sirskilt de intervjupersoner som har en ledar-
position beskriver svirigheterna med att inte f§ komma med 16s-
ningar. Tidigare har det varit en naturlig och central del i deras
ledarskap att faktiskt bidra med 16sningar pd problem. En annan
utmaning ir att deltagarna med respektive roller, funktioner och
positioner deltar pd jimlika villkor och dir ingen ges foretride eller
anses ha ett foretride 1 vissa frigor. For en ledare innebir det att
vara nirvarande men inte pdverkande, deltagande men inte drivande.
Det hir bidrar med ytterligare ny forstdelse om ett annat ledarskap.
Verksamhetsutvecklaren utvecklar det s hir:

I Skénsmomodellen beskriver vi ledarskapet som “nirvarande” ledare
vilket inte bara innebir att vara pd plats utan ocksg att verkligt engagera
sig 1 det dagliga arbetet och att man 4r nyfiken pd hur systemet fungerar.
Alltsd att man ir beredd att skapa férutsittningar f6r att medarbetarna
ska kunna gora ett bra jobb.

En annan central del i Vanguard-metoden ir ett kritiskt forhall-
ningssitt. Alla problem har inte en inomorganisatorisk forklaring
och ett organisatoriskt lirande behéver ocksd ta hinsyn till vad som
sker runt om organisationen. I boken “Responsibility and Public
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Services” diskuterar Richard Davis, grundare av Vanguard-metoden
Chris Argyris teori om ”second loop learning”, vilken inkluderar
féormagan att inta ett kritiskt férhdllningssitt (Davis 2016). Social-
direktdren ger ett exempel pd “second loop learning” med frigan
om vad resten av samhillet gor for att mota brukarnas behov:

Som jag brukar siga till min socialnimnd som jag dndd tycker ir en vil-
digt klok nimnd och modig nimnd att — Egentligen ska ju inte jag std i
kommunstyrelsen och férklara det hir om vad jag ska gora &t inflodet.
Egentligen ska vi ju friga — Vad gor resten av samhillet f6r att det inte

ska bli ett inflode?

Det hir breddar dven bilden av tillitsstyrning. Att visa tillit inklude-
rar ett risktagande (Bringselius kap. 3) men dven en kritisk bedém-
ning av det sammanhang som tilliten verkar 1 (Moore 1995). Vik-
tiga foérutsittningar 1 en virdeskapande organisation handlar inte
bara om att visa tillit utan ocksd att utmana och ifrdgasitta rdidande
omstindigheter. Delegering kan dirmed forstds som en betydelse-
full foérutsittning fér den organisatoriska funktionaliteten. Dele-
gering blir en central del i ett ledarskap som inte riktas int mot att
kontrollera verkstilligheten utan utdt i organisationen mot att skapa
forutsittningar f6r omsorgspersonalen att utéva sin kompetens. Det
hir aktualiserar begreppet foretridarskap som betonar betydelsen
av att skapa forutsittningar f6r att omsorgspersonalen ska kunna
arbeta utifrdn ett brukarperspektiv och i férlingningen 6ka organisa-
tionens virdeskapande férmaga.

8.5.3  Inomorganisatorisk samverkan: tvarprofessionell
samverkan for organisatorisk stabilitet

Som lyftes i det teoretiska ramverket betonas i en virdeskapande
organisation den kollegiala kvalitetssikringen dir medarbetare med
sin och andras kompetenser tillsammans ska tillgodose brukarper-
spektivet. I detta avsnitt behandlas hur ett tvirprofessionellt for-
indringsarbete mojliggdér nya former av organisering och styrning
med ett brukarperspektiv. Med detta avslutande resultatavsnitt syn-
liggors hur de tre principerna om brukarperspektiv, delegering och
samverkan inte bara dverlappar varandra utan ocksd ir beroende av
varandra. Vad som i kapitel tre beskrivs som helhetsansvar och ut-
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gor en av principerna for tillitsstyrning kan hir beskrivas som resul-
tatet av brukarperspektiv, delegering och samverkan.

I det inledande férindringsarbetet som pdbérjades 2012 ingick
endast omsorgspersonal. Det fanns redan di tankar om betydelsen
av att involvera samtliga yrkeskategorier som verkar runt brukaren
men det var inte forrin 2017 som det gjordes. I ledmngsgruppen
var man d3 dverens om att det var viktigt att se dver organiseringen
med ett tvirprofessionellt perspektiv och utifrin det stilla frigor
om hur organisationen ska se ut 1 framtiden. Verksamhetsutveck-
laren: ”Det som blir tydligt nir man tillsammans tittar pd hela sys-
temet ir att alla professioner ser virlden ur sitt perspektiv, ingen
har koll pd helheten och vildigt ofta saknas brukarens perspektiv”.

Vid tidpunkten f6r samtalet med den tvirprofessionella gruppen
hade de nyligen avslutat checkfasen och presenterat sin system-
analys och skulle nu g 6ver till plan-fasen. Gruppen gav intryck av
att vara vil bekanta med varandra men en kort stund in 1 samtalet
framkom att flera inte kint till varandra innan férindringsarbetet
paborjades men att de snabbt hade fitt en gruppkinsla. Gruppen
bestod av underskéterskor, fysioterapeut, arbetsterapeut, bistdnds-
handliggare, och verksamhetschef. Endast underskéterskorna hade
erfarenhet av att arbeta med arbetsprocesser enligt Skonsmomodellen.
Ovriga kinde till Skénsmomodellen men hade ingen direkt erfaren-
het av den.

Flera 1 gruppen beskrev att de nirmast kastats in 1 férindrings-
arbetet utan att 3 sirskilt mycket information. Om det var ndgon
specifik kritik de ville féra fram var det pd vilket sitt de hade invol-
verats 1 arbetet. For en del hade det varit férenat med oro dir den
egna funktionen upplevdes vara ifrigasatt och de hade kint sig obe-
kvima till en borjan. Efterhand hade de kinslorna ersatts med en
kinsla av att férindringsarbetet var s& pass viktigt for brukaren att
oron $ver den egna framtiden i organisationen kom i skymundan.

Forindringsarbetet borjade med en systemanalys utifrin de fyra
frigor som stills till brukarna. Analysen fick organisationen att fram-
std som ologisk och snarare motverkande dn bidragande till att till-
godose brukarnas behov. Analysen synliggjorde bland annat att om-
sorgspersonal bara hade mojlighet att ringa bistdndshandliggarna,
distriktsskoterskan, fysioterapeuterna och arbetsterapeuterna mel-
lan klockan 4tta och nio pd morgonen. Detta medférde problem for
omsorgspersonalen och i1 férlingningen dven for brukarna. System-
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analysen klargjorde dven att brukarna ofta var tvungna att ha kon-
takt med méanga olika personer innan de kunde 3 hjilp.

I samtal med omsorgspersonalen framkom erfarenheter av att
andra yrkeskategorier inte visat tillit till deras kompetens. De har
tidigare blivit frintagna uppgifter de har utbildning fé6r och andra
yrkesutdvare har styrt och pdverkat vilken funktion de ska ha i orga-
nisationen. I den tvirprofessionella samverkan har de med sina erfa-
renheter av Skénsmomodellen fitt en framflyttad position och kin-
ner dven en storre trygghet i sin kompetens.

I den tvirprofessionella gruppen uttrycks att inomorganisa-
torisk samverkan dven bor inkludera brukarna dir deras behov och
onskemadl tas pd allvar. Denna hdllning bekriftas av verksamhets-
chefen f6r Vard och Omsorg som forklarar: "Hir handlar det ju
ocksd om tillit till brukarna, tinker jag/... /det ir ingen som vill ha
mer hjilp dn man behover”. I den tvirprofessionella gruppen fram-
kommer att de inte upplever nigra storre hinder {6r att arbeta med
ett brukarperspektiv som det ser ut i dag eller att omsorgspersonalen
med sin kompetens fir ett 6kat handlingsutrymme for att tillgodose
brukarnas behov. Det hir knyter an till Bringselius resonemang
(kap. 3) om att medarbetare kan behova ta ett steg tillbaka och in-
volvera brukarna 1 ett utvecklingsarbete. Som tidigare beskrivits in-
volveras brukarna i ett tidigt skede 1 Vanguard-metoden med inter-
vjuer. Hir finns dock utvecklingspotential dir brukarna p8 andra sitt
kan bli involverade genom hela férindringsarbetet. De blir d& akts-
rer som inte bara svarar pd frigor stillda av medarbetare utan som
ocksd bidrar med nya frigestillningar for att utveckla arbetsorga-
nisationen.

Avslutningsvis beskrev gruppen att de tror att férindringsarbe-
tet har fitt en tillricklig forankring 1 organisationen och att det blir
svart att bryta utvecklingen mot en 6kad tillitsstyrning. Samtidigt
kvarstdr en oro for vissa 1 gruppen dir de upplever en osikerhet for
vad de ska fylla for funktion i framtiden. Sammantaget kan detta
tolkas som att det finns ett tillrickligt organisatoriskt sjilviortro-
ende for att vdga bedriva forindringsarbetet och en till synens till-
rickligt stabil organisatorisk grund for att foérindringsarbetet ska
kunna generera l6sningar som blir hillbara 6ver tid. Lingsamt sker
en foérindring av tidigare styr- och kontrollsystem vilket anses vara
nddvindigt for det organisatoriska lirandet i stort. Utifrén kunskap
frén tidigare organisationsstudier har styr- och kontrollsystemet
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dven betydelse for individens mojligheter att férindra arbetsorga-
nisationen (Bringselius kap. 3). Hitintills har férindringsarbetet 1
Sundsvall framfér allt medfért normgivande férindringar av synen
pa kvalitetssikring, ledarskap och tvirprofessionell samverkan.

8.6 Slutsatser och rekommendationer

Som nimnts har férindringsarbetet Sundsvall uppmirksammats
bide i och utanfér kommunen och presenterats som ett bevis pd att
det gdr att gora nigot &t skenande kostnader och héga sjukskriv-
ningstal inom hemtjinsten — nigot som ir ett problem runt om 1i
landet. Metodutvecklaren 1 Sundsvall beskriver att varje kommun
méste utgd frin sina forutsittningar och behov. I detta avslutande
avsnitt redogdrs for ndgra specifika organisatoriska férutsittningar
inom hemtjinsten 1 Sundsvall som mojliggér for en virdeskapande
organisation som bidra till samhillet utifrin medborgarnas behov.
Avsnittet avslutas med reflektioner kring méjliga generella slutsat-
ser som kan tillimpas 1 andra verksamheter pd andra platser. Rele-
vanta forutsittningar inbegriper férutom den organisatoriska bide
individ- och samhillelig niva.

En viktig utgdngspunkt 1 forindringsarbetet var att hemtjinst-
verksamheten i Sundsvalls kommun hade reella problem med hoga
och stigande kostnader samt héga sjukskrivningstal. Dessa hade
man framfor allt sékt bemistra med NPM-inspirerade styr- och kon-
trollsystem. Dessa minskade inte problemen och medférde i de olika
hemtjinstomriden, exempelvis Skénsmoomrédet, att brukarna métte
ménga personer samt att olika insatser var diligt samordnade, vilket
framgdtt av citat tidigare 1 texten. En viktig férutsittning for for-
indringsarbetet var byte av chef pd hogsta ledningsnivd. Den nya
chefen som tilltridde var vare sig delaktig av; eller férknippad med
tidigare styrsystem utan stillde sig dppen fér en analys av proble-
men och till nya 16sningar. Hogsta ledningens foérindringsvilja ir
en av Vanguard-metodens absoluta krav, och betonas dven i den
vetenskapliga litteraturen om hur organisatoriskt forindringsarbete
ska bedrivas (Jacobsen 2005, Seddon 2010, Davis 2016). Den forut-
sittningen fanns uttalad i arbetet med att férindra hemtjinsten i
Sundsvall. En annan viktig forutsittning var att insikten och viljan
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foljdes av adekvata resurser i form av arbetstid, arbetsvillkor, utbild-
ning och konsultstéd.

Kan de organisatoriska férutsittningar, f6r en virdeskapande
organisation, som finns inom hemtjinsten i Sundsvall anvindas
utanfér hemtjiansten? Ja, eftersom hemtjinst har vissa sirdrag som
gor verksamheten sirdeles svirstyrd och svirplanerad. Hemtjinst
kan visserligen betecknas som en typisk serviceproduktion genom
att kvaliteten skapas 1 motet mellan utféraren och brukaren, men
ocksd sirpriglad genom att den idr rumsligt spridd och i stort férlagd
till brukarens hem. Relationen leverantér — kund ir inte jimlik, vilket
oftast forutsitts 1 diskussioner med marknadsterminologi, eftersom
kunden ir brukare efter ett konstaterat myndighetsbeslut om behov
och dirmed beroende av nigon annans hjilp. Hemtjinst ir ocksd
en verksamhet som inte kan gora avbrott {6r omliggning, planering
eller utbildning. Fungerar modellen 1 hemtjinst bor den ocksa fun-
gera 1 andra verksamheter liksom i andra sektorer. Men det finns
ingen automatik i praktiken. Aven inom hemtjinsten i andra delar
av Sundsvalls kommun kan betingelserna for omsorgsarbetet, exem-
pelvis genom ett storre inslag av privata utforare, se olika ut vad giller
exempelvis arbetsforhillanden bide f6r dem i yttersta linjen, dem i
stdd- och beslutsfunktioner och de ansvariga fér all verksamhet.

Intervjupersonerna pa alla nivier inom hemtjinstorganisationen
1 Sundsvall utgdr frin Vanguard-metoden nir de formulerar hur
tillitsstyrningen har 6kat 1 organisationen. Metoden féretrids av en
konsult som varit och dr pd plats i Sundsvall och som spelar en
aktiv roll 1 att stddja det interna arbetet. Hur stark ir di bunden-
heten mellan Vanguard-metoden och tillitsstyrning? Vanguard-meto-
den finns beskriven 1 teoretiska termer och genom en rad exempel i
skrift. Konsultstyrt férindringsarbete har bedrivits 1 svensk offentlig
sektor 1 decennier. Vanguard-metoden skiljer sig frdn de flesta andra
genom att huvudperspektivet kan beskrivas 1 termer av tillit. De
yrkesutévande och deras kompetens ir 1 fokus och kvalitetsgransk-
ningen sker genom kollegial samverkan. Med visad fértroende for
medarbetares kompetens mojliggors for tillitstyrning mellan led-
ning och medarbetare.

I organisationer med etablerat styr- och kontrollsystem enligt
NPM kan denna tillit framstd som inadekvat. De verksammas, per-
sonalens, roll 1 ett tillits-system dr densamma som i1 dominerande
beskrivningar av den svenska modellen med sina sjilvstindiga med-
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arbetare (Tengblad 2010). Det finns ocks andra kommunala exem-
pel pd hur man pd olika sitt limnat mer utrymme {6r exempelvis
omsorgspersonal att utéva sin kompetens i ett brukarperspektiv. Det
specifika med det forindringsarbete som pagdtt i Sundsvall ir att det
kriver en forindring av de organisatoriska férutsittningarna och att
det forr eller senare dr nodvindigt att inbegripa alla organisatoriska
nivier och alla yrkeskategorier. Ett krivande arbete som dock talar
for en organisatorisk stabilitet dver tid.
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9 Innovation och participation
— en fallstudie av Bostad forst
| Helsingborgs stad

Verner Denvall
Professor vid Lunds universitet, Socialhdgskolan,
och vid Linnéuniversitetet, Institutionen foér socialt arbete

Sammanfattning

Helsingborgs stad har under ndgra &r strivat efter att inkludera
personer som har erfarenheter av utanférskap i samskapande och
innovativ tjinsteutveckling. Upprinnelsen ir implementeringen av
ett arbetssitt fér att motverka hemléshet — Bostad forst — dir
respekt och tillit till brukaren ir centralt. Staden betonar 1 sina visio-
ner medborgares engagemang och stadens medarbetare férvintas
prova nya arbetssitt som utmanar gamla strukturer. Undersdkningen
har syftat till att undersoka den institutionella tilliten till socialtjins-
ten och stiller frigor om férutsittningar, processer och resultat.
Analytiskt anvinds sirskilt teorier om minniskobehandlande orga-
nisationer som poingterar hur dessa organisationer ir utsatta for
omgivningens starka krav samtidigt som de méste kimpa f6r jim-
likhet och inklusion av medborgare. Intervjuer och dokument har
utgjort undersdkningens material. Resultatet visar att socialforvalt-
ningen mycket vil lyckats inkludera tidigare brukare 1 sitt tjinste-
utvecklingsarbete och att det finns ett starkt st6d for detta bland
brukare och pd en administrativ nivd. P4 s sitt blir Bostad forst-
arbetet 1 Helsingborg ett bra exempel pd mojligheterna med sam-
skapande och social inklusion. Samtidigt har férvaltningen kvarsti-
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ende utmaningar med att implementera ambitionerna inom &vriga
delar av verksamheten.

Tack

Stort tack till alla frin Helsingborgs stad som s3 villigt 14tit sig in-
tervjuas och delta i denna studie. Jag 6nskar er all lycka pd den fort-
satta firden!
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Rekommendationer

e Kunskapsstyrningen behover utvecklas genom att uppdrag for-
muleras till myndigheter som Socialstyrelsen och SBU. Det ir
ingen nyhet att det ir visentligt att implementera metoder med
starkt vetenskapligt stod som del i genomférandet av EBP. Dir-
emot behover det erfarenhetsbaserade inslaget 1 EBP lyftas fram.
I synnerhet miste erfarenheter frin personer som sjilva varit
och ir patienter och brukare f3 hogre legitimitet. Dirigenom
stirks patienters och brukares inflytande éver samhillsprocesser
samtidigt som ett mera jimlikt samhille kan skapas. Detta okar
den institutionella tilliten och ir 1 linje med slutsatser frin kom-
missionen for jimlik hilsa.

e Tillit dstadkoms genom att verksamheter bejakar forindring
genom samskapande. Dirfér behéver uppdrag tydliggéras som
handlar om samskapande med aktorer som normalt inte ingdr i
en verksamhets traditionella organisering. Jan Carlssons gamla
uppmaning att "Riva pyramiderna” ir giltigt. Samskapande &stad-
koms genom tillitsbaserad styrning och utvecklar offentliga akto-
rers verksamhet. Tillit 6kar férutsittningar f6r innovationer.

e Det krivs uppdrag till myndigheter att utbilda personal att till-
limpa ett tillitsbaserat arbetssitt 1 sin vardag. Metoder som
dialogcaféer, framtidsverkstider och open space bor anvindas be-
tydligt mera flitigt in nu. De tjidnar di tvi syften. Dels utvecklar
de formégan till tillitsbaserat arbete, dels kan resultaten medféra
att nya idéer utformas.

e Utokad forskning. Vi behéver mera kunskap om tillitsbaserad
styrning och 1 synnerhet kring samskapande och hur erfarenhets-
baserad kunskap kan utvecklas. En rekommendation ir dirfor att
forskningsrdd ges i uppdrag att lyfta fram detta. Dirmed stirks
intentioner frin ett flertal statliga utredningar.
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9.1 Inledning

Det brukar sigas att ett samhille kan bedémas utifrdn hur dess
mest sirbara och utsatta medborgare behandlas. Det m& gilla barn,
ildre eller som i detta kapitel fattiga personer med sammansatta
behov och i olika stadier av utanférskap. Helsingborgs stad har
under ndgra ar strivat efter att inkludera personer som har erfaren-
heter av utanforskap 1 dess mest svirartade former (psykisk ohilsa,
hemléshet, beroendeproblematik) i sitt utvecklingsarbete. Avsik-
terna har bdde varit att stirka demokratiska processer (att inkludera
brukare som samhillsmedborgare) och innovativt tjinsteutveck-
lande (att tillvarata brukares erfarenheter for att forbittra kvalitet
och forma nya tjinster). Arbetet har resulterat i en rad projekt och
nya satsningar som presenteras pd socialférvaltningens egen hem-
sida (https://oppnasoc.helsingborg.se/utveckling). I detta kapitel ska
jag undersdka om ”tillit” kan vara en mekanism som kan forklara
varfor detta samarbete tycks fungera s vil.

Helsingborgs strivan att inkludera brukare 1 sitt forindringsar-
bete behoéver dven ses 1 skenet av samhillets tilltagande differentier-
ing. Globalisering och digitalisering ir nigra drivkrafter som bidrar
till en 6kande samhillskomplexitet och som stiller omfattande krav
pd formagan till omvandling och férindring hos etablerade organi-
sationer (SoU, 2016). Samverkan mellan flera slags aktérer och an-
vindare forvintas resultera 1 innovativa tjinster och 1 virdeska-
pande. D3 betonas risktagande, premiering av misslyckanden och
kreativa forsok att involvera aktdérer som normalt inte fir plats 1
den traditionella linjeverksamheten. Enligt detta synsitt behover
nya organisationskulturer byggas som utmanar stuprorstinkande
och premierar samverkan och medskapande (VINNOVA, 2017).
Nitverksstyrning och flernivdstyrning kompletterar eller ersitter 1
vissa fall linjestyrning (Serensen & Torfing, 2007). Det talas om
behov av nya logiker och att nya kompetenser och kunskaper méiste
inrymmas i de innovationssystem som forvintas skapa nya sociala
virden. "Samskapande” och ”co-production” ir begrepp och arbets-
former som ligger mindre vikt vid kontroll och betonar samarbete
med anvindare av gjinster (Krogstrup, 2017). New public governance
foreslds ersitta new public management (Torfing, Serensen, &
Reiseland, 2016).

224


https://oppnasoc.helsingborg.se/

SOU 2018:38 Innovation och participation — en fallstudie a Bostad forst i Helsingborgs stad

Socialtjinsten har en omfattande verksamhet som ska stédja barn,
familjer och vuxnas behov av stéd och hjilp. Emellertid férknippas
socialtjinsten med gdngna tiders fattigvird bland annat genom den
individuella behovsprévningen och d& den utgér det sista skydds-
nitet f6r minniskor. Den har 1 moderniserad form behillit inslag
frdn socialhjilps- nykterhets- och barnavirdsnimnderna varfér ”allt
behéver indras” (Sunesson, 1985). Det finns en bristande tillit till
institutioner som socialtjinsten (Catterberg & Moreno, 2006). Om
tilliten dr svag uppfattar minniskor att institutionen inte verkar i
deras intresse och dess legitimitet urholkas. Det skapar i forling-
ningen bristande stdd, sviktande resurser och forsvirar arbetet.
Omfattande nationell och internationell forskning har identifierat
sirskilda genredrag 1 dessa slags organisationer (S. Johansson,
Dellgran, & Hojer, 2015).

I det sociala arbetet utformas kontrollmekanismer och sank-
tioner nir méilgrupper inte uppfyller de krav som stills for ritten
till bistdnd. Ett sidant exempel ir att behova visa att man klarar av
att bo for att kunna fi ett eget hyreskontrakt om man blivit bo-
stadslos. Relationer mellan professionella och brukare ir minga
ginger priglade av misstillit och misstilliten hanteras med kontroll.
Det bryter med den idé om tillit som ligger 1 empowerment- och
brukarorienterade metoder (Askheim & Starrin, 2007).

Syftet ir att pd en Svergripande niv undersoka den institutionella
tilliten till socialtjinsten genom att studera arbetet 1 Helsingborg som
ivision och 1 handling séker férindra sina relationer med brukare och
inkludera dem 1 socialtjinstens kvalitetsarbete. Tre sammanlinkade
frgestillningar stdr i fokus:

1. Forutsittningarna: Varfor startar Helsingborgs stad ett tjinste-
utvecklingsarbete som inkluderar brukare?

2. Processerna: Hur organiseras detta arbete?

3. Resultatet: Hur gir det?

Kapitlet baseras pd dokumentstudier, information frdn socialtjins-
tens webbplatser och pd intervjuer 1 grupp och med enskilda, bide

medarbetare och brukare. Cirka tjugo personer har intervjuats under
hosten 2017.
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9.1.1 Perspektiv pa brukarmedverkan

Ett aktuellt tema fér brukarmedverkan (iven participation) giller
utformningen av produkter och tjinster. Det kan handla om utveck-
lande av ny teknisk utrustning, design for speciella anvindargrupper
som ildre minniskor eller funktionshindrade, eller 1 samband med
utformningen av nya bostider och stadsomriden tillsammans med
medborgare; co-design (Kylberg, Haak, Stahl, Skogh, & Iwarsson,
2015). Dess begreppsmissiga rotter kan spéras tillbaka till 1950-talet
och till kritiken mot kolonialismen. Under de senaste drtiondena har
konceptet utvecklats och blivit ett slags standard 1 internationellt ut-
vecklingsarbete. Det har dven mott kritik frén forskare som menar att
det dr tandl6st, “the new tyranni” (Cooke & Kothari, 2001). Kritiken
har dven gillt om participation ir ett instrument for reella sociala och
politiska reformer eller ett forvaltningsverktyg fér organisations-
utveckling. I en berémd artikel frén sextiotalets slut beskrevs parti-
cipation som en stege. Lingst ner pd stegen uppfattas participation
som ett sitt att manipulera, éverst som genuint samskapande och
delat inflytande, se nedan (Arnstein, 1969).

Figur 9.1 Ladder of participation

8 Citizen Control
7 Delegated Power Citizen Power
g Partnership
5 Placation
4 Consultation Tokenism
3 Informing
2 Therapy
Nonparticipation
1 Manipulation

Kélla: Arnstein, Sherry R. "A Ladder of Citizen Participation,” JAIP, Vol. 35(4), pp. 216-224.
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Har brukare sirskilda rittigheter att medverka i utformning av
tjdnster som berdr dem sjilva? Ett svar ges av Marshall som gjort
en 4tskillnad mellan politiskt, civilt och socialt medborgarskap. For-
utom grundliggande juridiska och demokratiska rittigheter dterfinns
enligt honom ett utékat medborgarskap dir en medborgare garan-
teras ett visst minimum av stdd, respekt och inflytande; att bli lyssnad
pd och tagen pd allvar (H. Johansson & Hvinden, 2013). Sidana
rittigheter framstdr som villkorade och oklara hur de ska inlésas.
Kanske ir det dirfér som brukarmedverkan blivit ett s& pass
besvirligt begrepp att klargora enligt Magnus Karlsson & Martin
Borjeson (Karlsson & Borjeson, 2011).

9.2 Teori/analytisk lins

I f6ljande avsnitt presenteras kort de tvi teoretiska och kunskaps-
missiga filt som kommer att anvindas under analysen av arbetet 1
Helsingborg; forskning om minniskobehandlande organisationer
och om innovationer.

Enligt Bo Rothstein utgor tillit (socialt kapital) en viktig be-
stdndsdel i utvecklandet av effektiva organisatoriska och demokra-
tiska losningar varfor forekomst av tillit skulle kunna vara en viktig
mekanism 1 Helsingborg (Rothstein, 2003). Hég social tillit inne-
bir att vi litar pd andra personer tills de har bevisat att de ir opdlit-
liga. Lig social tillit att de forst miste fortjina denna tillit. Omfatt-
ningen av tillit till organisationer och myndigheter och hur de byg-
ger upp fortroendefulla relationer kan dirmed utgora tecken pd i
vilken utstrickning som de och sambhillet i 6vrigt har kapacitet att
16sa allvarliga sociala problem och utveckla gemensamma tjinster
och produkter. Hog tillit till klienter skulle kunna innebira att de
betraktas som resurser, att de tillskrivs sociala rittigheter och deltar
i utformning av tjinster.

Uhlin foreslar tre former for tillit: till institutioner, till den andra
och ull berittelser (Uhlin, 2005). Dessa tre former utgér enligt Uhlin
idealiserade aspekter av tillit, som tillsammans bidrar till att redu-
cera komplexitet. Styrkan 1 tillit ligger bland annat i den émsesidig-
het som genereras i relationen. Tillit kan inte avkrivas, diremot
avbrytas.
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Socialtjinsten brukar karakteriseras som en mdnniskobeband-
lande (human service) organisation (S. Johansson et al., 2015). Den
forvintas skydda, bevara eller férindra minniskor. Det innebir att
den skiljer sig &t frin organisationer som ska producera varor eller
yjinster. Tre drag kan framhillas. For det forsta dr dess rdmaterial
minniskor. Minniskor kan inte hanteras hur som helst utan det
stills starka etiska krav pd organisationen och den férvintas leva
upp till vissa moraliska principer kring rittigheter och skyldigheter.
Den har anklagats for att inte behandla sina klienter rittssikert
utan att insatser 1 stillet baseras pd normer, inte sillan ur kontroll-
synpunkt (Levin, 2017). Detta férsvararar organisationen frin att
arbeta klient- och evidensinriktat. For det andra dr det en politiskt
styrd organisation och lekmannasynpunkter kan kollidera med pro-
fessionella 6verviganden varfér professionens ansvar och handlings-
utrymme blir otydligt. Makten 6ver det reella arbetet finns lingst ut 1
organisationen dir frontpersonal (gatubyrikrater) moter klienter
under begrinsad insyn (Lipsky, 2010). Politiska mal ir forema3l for
viljares avgéranden vilket forsvdrar langsiktighet och skapar in-
byggd osikerhet. Frigan kring hur organisationerna ska styras och
(om)organiseras ir evig (Evans & Harris, 2004). For det tredje
resursknapphet och resultat som dr svdra att mdta. De som arbetar i
organisationen vet sillan eller aldrig om deras arbete lyckas. Dirfor
har ropen efter bra utvirderingar och granskning kommit att horas
sirskilt vad giller socialtjinsten, vilket har resulterat 1 uppslitande
debatter om det bista sittet att mita resultat pi (Krogstrup, 2011).
Brukarmedverkan i utvirdering har dirfér lyfts fram som att fruktbart
komplement till effektutvirderingar (Vedung & Dahlberg, 2013).

Tillit inom socialtjinsten kan alltsd vara svar pd dtminstone tre
olika processer: tillit till att arbetet sker etiskt korreke, tillit till
handlingsutrymme fér professionella och tillit till att goda resultat
uppnds. Med okad tillit skulle styrning genom granskning och kon-
troll kunna minskas.

Innovation innebir en forindring av arbetssitt, organisering
eller kanske nya samarbetsformer. Innovationer ir samankopplade
med begreppet tillit eftersom det f6rvintas ske omvandling av kun-
skap till nya varor och tjinster nir aktdrer mots 1 processer som
priglas av omsesidighet och respekt (se www.vinnova.se). Breda
tvirvetenskapliga miljoer och olika slags allianser har skapats for att
producera kunskap bredvid den mer traditionella vetenskapliga
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forskningen (Nowotny, Scott, & Gibbons, 2001). Vetenskapssam-
hillets traditionella monopol pé skapandet av kunskap uppluckras
och en mer situationsanpassad kunskapsproduktion vixer fram.
Ien virld av stindigt 6kande komplexitet, informationsbrus och
svirbedémbara framtider kommer behovet av att minska osikerhet
och att dirmed reducera risker vara nirmast omittligt enligt deras
synsatt.

Involvering av anvindare som designers av produkter har ut-
nyttjats sedan linge inom industrin. Utgdngspunkten ir att min-
niskors upplevelser och interaktion med varor och tjinster skapar
sirskilda erfarenheter som kan utnyttjas foérbittra dessa eller ut-
veckla nya. Tillgdng till anvindare har dirfor blivit ett viktigt inslag
1 produkt- och tjinsteutveckling kommersiellt och praktiskt, nu
dven ett forskningsfilt inom skilda vetenskapliga omriden
(Edvardsson, 1996; Hekkert & Schifferstein, 2008). Kundens upp-
levelse av kvalitet — ett av nyckelbegreppen inom NPM - ir ett
centralt tema inom denna slags idé om tjinsteutveckling. Kunders
(brukare, patient) erfarenheter utnyttjas medvetet inom framfor allt
socialpsykiatri och psykiatrin och di8 som mentorer och kamrat-
stodjare (peer-support). De ska framfér allt stédja andra personer som
har problem med psykisk ohilsa men kan dven utnyttjas {or tjinste-
utveckling (Huxley, Evans, Beresford, Davidson, & King, 2009).

Insatser som skapas 1 samverkan foérvintas bryta med traditio-
nella ménster och dirfér organiseras partnerskap med aktorer frin
flera sfirer och nivder: privata, offentliga och anvindare. Tvirsekto-
riella partnerskap, tvirinstitutionellt och — yrkesmissigt samarbete,
invinar- och brukarinflytande, integration, sysselsittning och sjilv-
forsorjande osv, dr ndgra av de olika inslag som ingdr 1 lokala, sociala
forsoks- och utvecklingsinsatser. Det ir ett brokigt filt. Organisa-
tioner behover dirfor vara samtidigt innovativa och utforma tillits-
fulla relationer med aktérer 1 nitverk vilket paradoxalt kan skapa
okad institutionell osikerhet (Serensen & Torfing, 2007). En inno-
vativ insats kan utvecklas till ett system med egen logik och egna
mél som fungerar relativt autonomt 1 férhillande till andra nivier
och mél (Denvall & Wright-Nielsen, 2011).

Analytiskt kommer undersdkningen att relatera forskning om min-
niskobehandlande organisationers omgivningsberoende och behov av
att legitimera sin verksamhet (DiMaggio, 1988). Innovationer upp-
stdr 1 samverkan varfor tillit mellan aktdrer uppfattas som en cen-
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tral mekanism (Ellstrom, 2009; Nutley, Walter, & Davies, 2007).
Nya idéer kan behova hantera strukturella hinder och samordna
processer mellan organisationer. Det kan vara lagar och rutiner
men ocksd nya processer pd tvirs med gingse regler och myndig-
hetsstrukturer. Innovationerna antas uppstd i grinsland mellan
etablerade strukturer som en {6ljd av en ansamling av kompetenser,
girna inom en geografisk nirhet av varandra och som en f6ljd av
nitverk byggda pd socialt samspel, kunskap och utvecklat for-
troende.

Organisationer som vill vara innovativa begrinsas av sina upp-
drag, lagar och foreskrifter men dven av 1 vilken utrickning de kan
tillskrivas tillit och legitimitet frin sina omgivningar. Innovationer
riskerar att pd ett eller annat sitt stora traditioner och medféra
omvirdering av invanda rutiner och lsningar. De kan dven krocka
med ridande logiker och tankesystem. En och samma innovativa
process kan uppfattas som innovativ, nyskapande och lovvird pa en
systemnivd medan den pd en utférandenivd ger utryck fér make.
Innovationer grundas kanske 1 tillit mellan aktdrer pa en nivé, pd en
annan niv4 riskeras misstillit och skillnader 1 problemuppfattningar.
Teoretiskt foérklaras detta genom begrepp som dominer och logiker
vilket fister uppmirksamhet pd hur skiftande villkor och kognitiva
system inom och mellan organisationer skapar hinder fér kom-
munikation och tillitsbaserad styrning.

9.3 Insatsteknologin — Bostad Forst

Detta case frdn Helsingborg kan knappast beskrivas som ett tradi-
tionellt tidsavgrinsat “projekt”. Brukarmedverkan inom socialtjins-
ten” dr ett antal verksamheter som binds samman av stadens stri-
van att forvekliga en vision om delaktighet och samskapande med
medborgare. Socialférvaltningens samarbetar sedan flera &r med Lunds
universitet 1 samband med att férvaltningen infort Bostad férst for
hemldsa personer.

Bostad férst har implementerats 1 knappt 20 svenska kommuner
(Knutagdrd, 2015). Heml6sa personer erbjuds en bostad férst, dir-
efter utformas stéd utifrin den enskildes 6nskemdl och behov.
Modellen har starkt vetenskapligt stéd och rekommenderas i natio-
nella riktlinjer bdde f6r personer med psykisk ohilsa och med be-
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roendeproblematik (Socialstyrelsen, 2017). Denna insatsteknologi
skiljer sig frén de traditionella modeller som bérjar med behandling
och andra insatser (trappstegsmodell) innan man kan 3 ett eget hyres-
kontrakt (Benjaminsen, 2014). Trappstegsmodellen har ett tydligt
inslag av kontroll och sirskilda regler medan Bostad forst bygger
pd tillit och kraften i att minniskor tar ansvar fér sitt eget liv
(Knutagird, 2009). Det skalas nu upp 1 Helsingborg med ambition
att det ska erbjudas fler personer.

I Helsingborg har boende inom Bostad forst sjilva skapat en
férening ”G7-gruppen” som syftar till att utgora ett stod for per-
soner som bor 1 ligenheterna, inte minst pd fritiden. Denna grupp
har dven varit en aktiv part 1 samtalen med staden och ingdr i flera
av de olika projekt som ingdr i utvecklingsarbetet kring brukarmed-
verkan. Brukare deltar i en ledningsgrupp for utveckling och i sir-
skilda gemensamma innovationsgrupper dir de for fram idéer om
férindring av tjinster. Dessa processas sedan av tjinstemin och
presenteras pd nitet. Hir kan man f6lja hur férvaltningen arbetar
med digitalt utanférskap, brukare som mentorer f6r nyanstillda
och hur brukare medverkar vid rekrytering.

9.4 Forskningsmetod

Studien har huvudsakligen genomférts genom intervjuer som for-
fattaren har genomfért med 21 personer vid 10 tillfillen. Samtliga
har spelats in och transkriberats i sin helhet. Dessutom har det skett
sammankomster med socialdirektér, utvecklingschef och enhets-
chef for socialférvaltningen for att dels planera, dels stimma av
resultat. En tidigare version av texten har lists och kommenterats
av férvaltningens ledningsgrupp fér utveckling vid ett seminarium.
Dessa samtal ingdr inte i empirin. Flertalet intervjuer foregick av att
en intervjuguide distribuerats. Samtliga intervjuer skedde pd per-
sonens respektive arbetsplats férutom med de fackliga foretridarna

(telefon) samt med brukare (lokal, Helsingborg).
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Tabell 9.1 Informanter

Informant, funktion Individuellt/grupp/telefon
Socialdirektor Grupp
Enhetschef, socialfrvaltningen

Tva utvecklare, socialférvaltningen Grupp
Fem boendestddjare Grupp
Utvecklare, socialférvaltningen Individuellt
HR-chef, socialférvaltningen Individuellt
Forvaltningschef, Grupp

Arbetsmarknadsforvaltningen
Utvecklare, Arbetsmarknadsforvaltningen

Fem brukare Grupp
Kommundirektor Individuellt
Fackligt ombud, SSR Individuellt, telefon
Fackligt ombud, SKAF Individuellt, telefon

9.5 Data/resultat

Redovisning av empiriska data och direfter analys kommer att base-
ras pa de tre frgestillningarna: Férutsittningarna for projektet (driv-
krafter), processen hur det har genomférs (ledning, organisering) och
resultat (Ottoson & Hawe, 2009). Men vi bérjar med stadens och
socialférvaltningens évergripande visioner.

9.5.1 Visioner

Av socialnimndens rsbokslut 2016 framgr foljande: ”Socialnimn-
dens strategi ir att inspirera och stimulera entreprenérskap och sam-
arbete samt 6ppna vigar f6r invinarnas deltagande och medskapande 1
forvaltningens verksamhetsutveckling”. Helsingborg stads vision ir
att &r 2035 vara en “skapande, pulserande, global, gemensam och
balanserad stad f6r bdde minniskor och foretag. Staden ska vara spin-
nande, attraktiv och héllbar.” (www.Helsingborg.se). Den lingsiktiga
visionen konkretiseras och 1 ett dokument vill staden peka ut fird-
riktning och uppdrag f6r medarbetare och ledare. Man kan bl.a. lisa
att staden vill verka for jimlikhet med lika mojligheter for alla och
vara en av landets mest attraktiva arbetsplatser. I stadens finns sam-
verkan mellan forskning, niringsliv, kultur och skola med univer-
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sitetet som en kreativ motor (Guide till Helsingborg 2035). Kommu-
nen erholl den prestigefyllda utmirkelsen ”Sveriges kvalitetskommun
2017” vid Kvalitetsmissan 1 Goteborg bl.a. f6r sitt arbete med att in-
kludera brukare och fér sin tydliga struktur fér styrning och
uppfoljning  (http://kvalitetsmassan.se/utmarkelser/sveriges-kvalitets
kommun). Kommundirektdren forklarar att det giller att bryta ner
stupror och dtta évergripande mél anger vad som ska ske p8 fyra ars
sikt. I en politiskt styrd organisation behéver politiken kinna sin
formaga att kunna leda verksamheten utan att detaljstyra. Ett sitt ir
att stddja medarbetare som leder sig sjilva. Han forklarar:

Tillit handlar om att ha tydliga, fokuserade mél, limna ett stort fri-
utrymme till verksamheten att hur vi ska l6sa detta sen ute, hur vi ska
jobba och sen ha en tydlig uppféljning pd det vi har sagt att vi ska mita
och félja upp.

(Kommundirektor)

I socialférvaltning sker nu nigot som benimns som samskapande
med ett antal organisationer och enskilda personer. ”Socialférvalt-
ningen 1 Helsingborg ir 6vertygad om att samskapande med klien-
ter och medarbetare ir vigen framdt for att skapa en socialtjinst
som kan méta bdde dagens och morgondagens samhillsutmaningar.
Vivill hitta l8ngsiktiga och hillbara 16sningar s3 att vi tillsammans kan
skapa nya hillbara sociala tjinster.” (Avsiktsforklaring 16-06-10,
Socialdirektor).

Vi blir ju uppmanande hela tiden att Viga proéva, sitt inte och planera
for linge och 1angs1kt1ga strategier och s ir bra, men vi miste viga
gora. Det skulle jag nog sig, att den andan finns ju 1 Helsingborg, att
man vill ligga i framkant.

(Socialdirektor)

9.5.2  Forutsattningar

Kommunen piverkas av ett flertal externa faktorer som kan beskri-
vas som samhillsutmaningar. Ndgra har presenterats 1 kapitlets
inledning. De paverkar kommunens finansiering och ekonomi, styr-
ningsmdjligheter, levnadsvillkor f6r kommuninvanare och ger korta
planeringsperspektiv och bidrar till omfattande osikerhet. Kom-
plexa utmaningar stiller krav pd kommuners férméga att agera och
att forma arbetssitt som dr “grinsoverskridande och utforskande”
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(VINNOVA, 2017, p. 5). Tillit och medskapande férvintas stirka
legitimitet och genomférbarhet (ibid.).

Enligt kommunledningen méste ledare kunna bira viss osdker-
het och indd stimulera medarbetare. Kommundirektdren forkarar
vikten av att inte detaljstyra utan ge utrymme, bla. f6r misstag.
Tillit leder enligt honom till att verksamheter 16ser sina uppgifter
vilket mojliggér ansvarsutkrivande. Samverkanskulturer behover
skapas. Han vill g frin detaljer och regler fér att ge utrymme till
annat och stiller krav pd verksamheterna som kan behéva omorga-
niseras for att gd frin stuprér ull ett samarbete som inkluderar
medborgare och brukare. Och facket dr med; “ett supersamarbete
dir vi gemensamt tar tag i de hir frigorna” (facklig foretridare).

For skall man skapa tillit s§ méste, det r inte fritt valt arbete det handlar
om utan man mdste ind4 jobba 1 en politisk styrd organisation och poli-
tiken méste ind3 kinna att dem har f6rmédga att kunna leda verksamheten
ind3 eller styra verksamheten ... Vi méste viga, vi litar p3 er, prova!
(Kommundirektor)

Samarbetet med universitetet nimns som en viktig férutsittning
och inspiration av flera informanter oberoende av position. De
pekar pd att det finns integritet i forskning och ett kritiskt tin-
kande som uppskattas. Bostad forst som projekt byggde 1 och for
sig pd grundvirderingar sedan tidigare. Det fanns ett starkt tryck
att 16sa/hantera hemlosheten nir Bostad forst dék upp som en
attraktiv 18sning och initierade samarbete med forskning. Arbetet
med hemloshet behdvde férindras.

Vad betyder kontakterna med forskning och Socialhégskolan?

(Intervjuare)

Jattemycket, jittemycket, vi hade ju aldrig, hade aldrig kunnat ta detta
eller om inte de hade funnits dir som nin slags garant fér att forsk-
ningen siger, och hjilpte ju till att finna sig i olika politiska sam-
manhang,

(Socialdirektor)

Bostad forst beskrivs allmint som ett startskott och att man tagit
till sig dess inneboende ideologi om tillit och brukarinflytande;

Den kommer liksom litegrann per automatik 1 Bostad férst.

(Enhetschef)
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Nu vill man skapa 6kad vilfird med hjilp av dem som faktiskt ir 1
behov vilfirdstjinsterna.

Vi nyttjar brukarnas erfarenhet och kompentens av hur vi behéver
kommunicera och ta hjilp av dem.
(HR-chef)

Flera informanter nimner att det handlar om att ge och visa fértro-
ende. Nigot som tar tid och ir ett ldngsiktigt arbete. Att arbeta sd
gr bortom vanliga dialogméten och att ta bort regler. Flera tar upp
en framtidsverkstad som exempel pd hur personal och brukare
arbetade tillsammans och hur de kunde dela samma frustration 6ver
svarigheter att skapa bittre forutsittningar {or férindring. Tillit byggs
nere i organisationen ir en uppfattning som nimns och

... genomsyrar allt virt utvecklingsarbete”.

(Socialdirektor)

9.5.3 Processer

De allra flesta har varit i systemet vildigt linge. Och dir ir det vildigt
18g tillit till systemet &ver huvud taget. Och di helt plotsligt...Och
just det nir man mirker att man ndr fram eller att det ir ndn som gor
det hir skiftet, d3 helt plotsligt bérjar det hinda saker for d3 bérjar

han prata med andra och d3 6kar tilliten.

(Enhetschef)

Den som berittar dr en av enhetscheferna. Flera informanter berit-
tar om hur personer som tidigare hade stora problem nu fir andra
roller, bl.a. som kolleger. En av de férsta klienterna som fick ligen-
het via Bostad férst, dr nu anstilld pd socialférvaltningen. Personal
fick varje morgon ringa och vicka personen i friga under tiden som
klient. Sedan deltog denna person och personal pd en universitets-
kurs, de gjorde ett projekt tillsammans med andra personer vilket
skapade tilltro hos Arbetsférmedlingen, projektet blev godkint som
praktik, och personen uppfann dirigenom sitt eget arbete.
Tjinsteutvecklingens logik som flera ger uttryck for innebir att
kompetensen som tjinsteman mdste breddas varfér brukare (per-
soner med egna erfarenheter) inte kan undvaras. De skannar av
forslag och kommer med egna idéer, de lyssnar med sina vinner och
de ger snabb feedback. P4 si sitt skapas utvecklingsprojekt dir bru-

kare involveras och utformar tjinster tillsammans med tjinstemin.
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Det ska vara laga trosklar till dessa “labb”, som ska facilitera utveck-
lingsinsatser, ir en spridd uppfattning. Socialférvaltningen organise-
rar dirfér 6ppna idéméten tillsammans med brukare och brukare
deltar i férvaltningens utvecklingsgrupp.

Plotsligt s8 dr det inte bara tjinstemannaperspektivet, olika aspekter

som kommer in i det hir, utan det ir nigonting annat.

(Utvecklare 1)

Informanter pekar pd hur det krivs uthdllighet. Att finga upp idéerna
uppfattas inte som ndgot problem utan implementeringen. Den
nuvarande organisationen upplevs som fastlist och det krivs ett
nytt slags ledarskap med nya kompetenser. Tidigare gillde sak-
kunskap, nu behévs processkunskap, att bygga relationer och leda i
nitverk. Aven férmiga till brukarmedverkan lyfts fram. Men flera
stiller sig ocks8 frigan om vad som sker i organisationen och i makt-
positioner nir man slipper in brukare. Aven om flertalet av de inter-
vjuade uttrycker sig positivt problematiseras det ocksa:

Nistan lite s§ att man kinde att det hade gtt inflation i det hir med
brukarmedverkan, brukarinflytande allts§ det ska va i alla led samtidigt,
overallt hela tiden ... det ser bra ut i tidningar och pd nyheter, men vi
méste rusta vira brukare s3 att de forstdr vad man gor.
(Boendestddjare)

De intervjuade brukarna framhiller nya roller och vilka mojligheter
det ger. De berittar om tjinstemin som vinner pd facebook och att
myndigheterna nu har en férindrad syn ”pd oss gamla knarkare”
(ur intervju med brukare).

Nir jag kom in i Bostad forst s3 visade de mer tillit till mig dn vad jag
sjilv ndgonsin har gjort. Och dirigenom tog jag mig ett ansvar som,
och vixte upp och blev lite vuxen.

(Brukare 2)

Vad ligger di 1 begreppet tillit fér personer med klienterfarenheter?
De ser det som viktigt att tjinsteminnen delar med sig av informa-
tion, man behover kinna att tillit existerar och f bevis pd det. Per-
sonkemi uppfattas som viktig, samtidigt finns forstdelse att saker
och ting tar tid. Det krivs uthillighet och tilamod;
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Tillit ska ju va en trygghet ocks3 ju, alltsd om jag inte har tillit till mina
medarbetare eller mina medminniskor s tar jag ju inte deras ord pd
allvar ju, men d3 tar, d& utgdr jag inte frin nit dem siger. Men har jag
tillit diremot s 6ppnar jag en kanal som tar emot, och kan ge ut ocksa.

(Brukare 2)

Jag hade nistan vintat mig nit bakslag ifrdn 1 det med att vi har héllit
pa nu i tre och ett halvt & och men det har inte kommit nigra sina.
Och det talar ju for att det ir ritt det vi hiller pA med, Bostad forst-

tinket, att kunna se frin ett annat hill.
(Brukare 3)

9.5.4 Resultat

En allmin reflektion hos flera informanter ir att en ny slags pro-
fession kan skonjas. Den baseras pd motet mellan mottagare och
utférare av tjinster, nigot som kriver nya kompetenser fér att som
man siger “snedda” och ”arbeta pd diagonalen”. Tillit innebir dven
att chefer litar pd medarbetare vilket tros signalera virde vidare till
brukare. Ledarskapets stora betydelse framhivs av flera informan-
ter och vikten av att det finns en gemensam syn nir man som med-
arbetare soker stod. En utmaning som framférs dr att det finns
flera led innan budskapen ndr medarbetare som triffar klienter
(brukare). Men det smittar, menar en boendessamordnare.

Det ir inte s& att brukare 1 sig dr intressanta utan hur utvecklar vi
bittre tjinster och di har vi den teoribildningen bakom det hir, att vi
kan egentligen inte gora det effektivt utan att involvera som ir en del
av tjinsten, det ir liksom det som ir grunden.

(Utvecklare 2)

Den som uttalar sig ir en av utvecklarna med mingdrig erfarenhet.
Successivt och ldngsiktigt pavisas framgdngsrika exempel och fram-
for allt 6kar antalet deltagande brukare. Brukarnas kunskaper ir nu
inget man kan undvara. Och brukarna forstar vitsen och det sprider
sig. Trots goda féresatser finns gnissel i organisationen. Flera infor-
manter pekar pd att mellancheferna och fackliga foretridare stoppar
upp utvecklingsarbetet.

Socialarbetarna i sig dr inte problemet ninstans, det ir mellanskiktet, hur
tringer vi igenom det? Och det ir ju, jag menar, vi {6rstdr ju varfor det r
s8, dem ir ju, deras roll dr ju att bevaka pyramiden och se till att pyrami-
den ser ut precis likadan som tidigare 1 detta. Medan vi forsoker vilta den

(Utvecklare 2)
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Dagens ridande styrmodeller och balansen mellan tillit och kon-
troll problematiseras av flera informanter. En av cheferna menar att
man som chef behover slippa sina egna ramverk som ocksd utgér
en trygghet, ndgot som kan kullkasta det egna mandat och rollen
som chef. Boendestddjarna som kommer sirskilt nira klienterna i
Bostad forst pdpekar att engagemanget dven blir en utmaning for
de brukare som dras med. Socialtjinsten ir en komplex verksamhet
som personalen sjilva inte alltid forstdr. Det finns exempel pd per-
soner som borjat mi diligt igen, vilket tolkas som att de fitt for
stort ansvar och att de behover rustas. Finns dven synpunkter att
socialsekreterare kint det mer som en belastning med 6kat brukar-
deltagande nir skrivbordet varit fullt av annat.

Idén om att anvinda brukare vid rekrytering visar hur gnissel
kan uppstd. Socialdirektdren uppfattar det som en vildigt bra idé
att anvinda brukarerfarenheter 1 samband med anstillning av fram-
for allt frontpersonal och har gott stéd av sin ledningsgrupp. For att
bana vig har férvaltningen bérjat med en verksamhetschef. Inspira-
tion fick man frn en studieresa till Storbritannien:

De hir ungdomarna stiller ju frigor som ingen anstilld. Och man fick
verkligen den hir kandidaten fick ju verkligen férhilla sig till personen
direkt, det hjilper inte att han skulle charma en chef utan hir, blir ju
ritt spinnande.

(Utvecklare 3)

Fackforbundens kritik handlar om att inte behéva métas av syn-
punkter frin f.d. eller kanske kommande klienter.

Det kan kiinnas vildigt obehagligt {6r vira medlemmar att bli intervjuad
med nigon som inte har en arbetsgivarroll. Och dessutom kanske har
mott eller ska méta en klient lite sen.

(Facklig representant 1)

Man kinner sig vildigt obekvim i att m&tas av detta 1 det samman-
hanget 1 samband med en anstillning. Och det dr ndt helt annat 4n att
man hittar olika forum {ér att métas 1 ndn form av dialog f6r hur verk-
samheten ska utvecklas.

(Facklig representant 2)

Socialdirektdren dr ”forbluffad éver hur mycket motstind detta har
vickt” och fér att vinda kritiken vill férvaltningen visa upp forde-
larna och fortsitta bygga en djupare relation med bide brukare och
medarbetare. Hennes resonemang har stdd 1 hur brukarna uppfattar
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liget. Nedan foljer ett utdrag ur intervjun dir ndgra brukare reso-
nerar om tillitens 6msesidighet:

Brukare 1: Ja tilliten 6kar ju nir jag blir delaktig i ansvaret 1 att ndt ska
fungera.

Brukare 2: Det fir ju vixa in.

Brukare 3: For 1 irlighetens namn, tilliten det tar ju tid hos bade
brukare och personal.

Brukare 4: Det fir {ortjinas pd bdda hillen sd ir det ju.

9.6 Analys

I analysen besvaras de tre frigestillningarna. En sammanfattande
figur avslutar avsnittet.

9.6.1 1 Forutsattningar: Varfor startade Helsingborg
med tillitsbaserad styrning och innovation?

Helsingborgs kommun priglas av ett visionirt ledarskap dir 6kad
delaktighet och medborgarinflytande kombineras med flexibilitet
och férindringslust hos medarbetare. Kommunen har velat stirka
kontakterna med Lunds universitet och den evidensbaserade meto-
den Bostad forst kunde 16sa problem kring hemldshet samtidigt
som dess ideologi kring brukarmedverkan fick starkt gensvar. Kom-
munen kopplas till forskning som lyfter fram vikten av att paverka
organisationskulturer samt bygga relationer med viktiga kunskaps-
agenter som universitetet och personer med egna erfarenheter
(Nowotny et al., 2001; Sveningsson & Alvesson, 2008). Socialférvalt-
ningen 1 sin tur anknyter till etiska virden om jimstilldhet och
solidaritet.

Begrepp som “anvindardriven innovation”, “tjinstedesign” och
”samverkanskraft” anvinds frekvent av andra kommuner och myn-
digheter." Det finns en uppsj6 begrepp och entusiastiska férespra-
kare och en normerande férvintan och diskurs kring brukarmed-
verkan som utgdr en stark padrivande faktor. I denna ir dock inte
begrepp som ”tillit” sirskilt accentuerade.

! Himtade WWW.SKL.SE
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Internt driver forvaltningsledning och utvecklare ett malmed-
vetet arbete for att inkludera personer med egna erfarenheter av
socialtjinstens verksamheter som en kunskapsresurs. Det skapas
dven ett forvintanstryck frdn de brukare som deltar i arbetet och
som dessutom organiserat sig 1 en férening; G7-gruppen.

9.6.2 2 Processer: Hur har arbetet genomforts?

Helsingborgs stad befinner sig i ett tidevarv som priglas av korta
planeringshorisonter och dir vikten av att bygga héllbara samverkans-
strukturer blir nédvindiga. Tillit dr en viktig mekanism for att sam-
verkan ska forverkligas, men med mdinga fallgropar (Axelsson &
Bihari Axelsson, 2013; Danermark & Kullberg, 1999). Hir har Social-
forvaltningen lyckats 6verraskande vil att bygga héllbara strukturer
med berérda brukare och processer som tycks fungera.

Forskning om innovationer betonar vikten av samverkan for att
f3 fram nya idéer och tjinster. Tillit kan d vara en mekanism som
reducerar osikerhet. Personkemi nimns av minga informanter som
en viktig forutsittning vilket gynnar tillit pd processnivd. Inter-
vjuerna visar att det existerar tillit bland brukare till organisationen
och till enskilda medarbetare. Detta ir intressevickande och sam-
tidigt utmanande. Att bygga relationer med nuvarande och tidigare
klienter utifrdn dmsesidighet och respekt dr centralt 1 socialt arbete.
Det anknyter till internationella debattérer men iven till den svenska
sociallagstiftningens portalparagraf om jimlikhet i1 levnadsvillkor
(Adams, Dominelli, & Payne, 2009; Banks, 2004).

9.6.3 3 Resultat: Vilka resultat finns?

For det forsta lyckas forvaltningen med att implementera kirn-
komponenter i en evidensbaserad metod och att dessutom vixla
upp dem till ett mera omfattande tjinsteutvecklingsarbete. For att
kunna vidmakthélla detta har férvaltningen strivat efter att bygga
relationer med brukare och att inkludera dem 1 sitt utvecklings-
arbete pd flera sitt. Utifrdn den tidigare presenterade "Ladder of
Participation” (figur 9.1) finns det signaler som tyder p3 att det finns
ett etablerat partnerskap mellan brukare och tjinstemin.
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For det andra ir arbetet ett intressant exempel pd anvindar-
driven innovation och pekar pd vikten av att bygga tillitsfulla rela-
tioner inom de innovationssystem som skapas. Hir i form av ett
antal grupper och idéforum som resulterat i projekt, tjinster och
nya jobb. Detta indikerar vikten av processkunskap och co-design
och samskapande. Att socialférvaltningen lyckats hilla fast ambitio-
nen att det ska ske med personer som levt under svdra férhillanden
ir intressevickande och inspirerande.

For det tredje har kommunen fitt extern, positiv uppmirk-
samhet. Staden har fitt kvalitetspris och uppmirksammas for sitt
arbete. I en virld dir organisationer behver legitimitet och stéd av
sin omgivning ir det naturligtvis viktigt. Det dr sirskilt viktigt for
en minniskobehandlande organisation som socialtjinsten som alltid
ir papassad och ifrdgasatt. P4 sd sitt utvecklas tilliten till socialtjins-
ten som organisation, sivil bland andra organisationer som bland sina
brukare.

Det finns dock kvarstiende utmaningar. Studien har visat att
delar av férvaltningen ir splittrad infér utvecklingen och att initia-
tiven dven skapar osikerhet och konfliktytor. Detta dr inget 6ver-
raskande utan nigot som kinnetecknar minniskobehandlande orga-
nisationer. De bestdr av varierande dominer med olika slags logiker.
Det skapar spinningar och reducerar ledningen f6rmiga att genom-
féra intentioner. Signaler frin fackférbunden och frin informanter
om mellanchefernas instillning visar att férvaltningen miste fort-
sitta med sitt implementeringsarbete internt. Det finns en péafal-
lande 6verenstimmelse om firdriktningen mellan brukare och
socialtjinstens ledning. Denna studie har inte undersokt andra nivier
av forvaltningens instillning (tjinstemin, mellanchefer), nigot som
rekommenderas.

Studiens syfte har dirmed besvarats. Det arbete som sker med
yinsteutveckling och innovation bidrar all att stédja den institutio-
nella tilliten till Socialférvaltningen 1 Helsingborg. I figuren nedan
sammanfattas forutsittningar, processer och resultat.
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Figur 9.2 Forutsattningar — processer — resultat
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9.7 Framtida utmaningar

Tillitsskapande arbete som involverar brukare kan vara krivande.
Utifrdn Bostad forst 1 Helsingborg kan &tminstone tv4 lirdomar dras.
For det forsta att det dr mojligt att inkludera anvindare 1 utveckling
av tjinster inom socialtjinsten och fér det andra att vetenskapligt
baserad kunskap kan implementeras i en kommunal organisation trots
att den ir krivande och virdeladdad. Det ir ett hoppingivande resul-
tat! Flera utmaningar 8terstdr, jag ska kort berora tre av dessa som
dven blir passningar infor Tillitsdelegationens fortsatta arbete.

Jag startar med frigan om implementering. Helsingborgs sitt att
ta sig an f.d. klienter och bjuda in till tjinste- och kvalitetsutveck-
ling kan sikert vara lockande f6r andra. Men implementering av
framgingsrika koncept sker inte enkelt. En kirnkomponent fram-
stdr som “ullit”, vilket férutom ett strategiskt medel ocksd ir pi-
tagligt relationsbaserat. Implementering utmanas av samtidiga styr-
processer pd flera nivder, en stor mingd aktorer ir ofta involverade
vid implementering och det som ska inféras modifieras frén ging till
annan for att passa lokala forutsittningar. Det 6versitts och justeras
utifrn lokala forhdllanden. En rekommendation baserad pd denna
studie dr att and3 fortsitta utveckla ett "Helsingborgskoncept” kring
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anvindarbaserad social innovation. Komplexa samhillsutmaningar
kriver okonventionella grepp dir befintliga system kan behéva
utmanas. Erfarenheter frdn Helsingborg visar hur det ir mojligt att
invitera och involvera personer med egna erfarenheter i social-
yjdnstens utvecklingsarbete. Ett sddant arbete frimjas av tillit och
omsesidighet. Resultat kan inte vara givna pa férhand utan behéver
vixa fram i en process med uppmirksamhet hur makt och infly-
tande kommer till uttryck. Helsingborg har forskare med sig i pro-
cessen som ”critical friends” och personer med egna erfarenheter
deltar aktivt 1 ledningsgruppen for utveckling.

For det andra krivs 6kad kunskap om méjligheter och utmaningar
med samskapande och co-production 1 olika miljéer. Vi skulle behova
studier dir skilda organisationsformer och analysmetoder utnyttjas.
Det kan ge bide ledare och medarbetare insikter som utvecklar
organisationers férmiga att arbeta inkluderande. Flera saker stills
pd sin spets. Vad innebir det exempelvis att ha en speciell erfaren-
het som brukare? Hur ska en sddan kunskap vigas mot den slags
kunskap som en person som arbetat med en friga under en lingre
tid har skaffat sig, praktiskt och/eller teoretiskt? Brukare kan sigas
inneha en sirskild sorts expertis som kommer frin att de befunnit
sig 1 miljder och sammanhang som férstds pd ett annat sitt av profes-
sionell expertis. Interaktionen mellan olika slags erafarenhetsexperter
kan — som i Helsingborg — vara lyckosam och kantas av émsesidig
respekt och tillitsfulla relationer. Det kan di medfora att de tva
perspektiven ger en rikare kunskap och ny bild av savil problem
som hur de ska hanteras. Nigon lisare invinder sikert att detta
forefaller idylliserande och idealiserande. Sant si. Men vi kan dven
se hur dessa gjorda erfarenheter 6ppnar upp f6r nya processer av
produktion av tjinster som kan gagna utsatta och sirbara gruppers
behov.

For det tredje och sista indikerar resultaten nya kompetensbehov
hos professionella och deras organisationer. Socialférvaltningen har
en kvarstdende utmaning att implementera sitt innovationskoncept
hos frontpersonal, mellanchefer och fackliga foretridare. Hir finns
olika perspektiv och uppfattningar och komplexiteten 1 uppgiften ska
inte underskattas. Professionellas uppdrag och grinser utmanas och
kan ifrdgasittas av brukarkunskaper. Men professionellas kunskaps-
bas kan likavil utvidgas tack vare de nya relationer som tillitsbaserad
interaktion medfér. Hogskoleutbildningar behéver forhélla sig aktive
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till dessa signaler och utveckla sin undervisning si studenter for-
bereds f6r en ny deliberativ yrkesroll.

Dirmed kan Bringselius ramverk kompletteras och. Tillitsbase-
rad styrning utifrdn exemplet Bostad férst i Helsingborg ir inte en
reaktion pd 6verdriven byrikrati, mitning och kontroll. Den ska
nirmast forstds som ett virdebaserat forhdllningssitt och en nyfi-
ken 6dmjukhet infér den erfarenhetsbaserade kunskap som brukare
innehar. Méjligen kan vi hir se prov pd den slags ledningskultur
som kan ingd i tillitsbaserad styrning. Tillit sker i situationer dir
det forekommer personlig kontakt, tilliten utvecklas i ssmmanhang
dir aktorer har gott anseende till varandra och d& institutioner
lyckas utforma goda férutsittningar for tillitsskapande processer.
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Sammanfattning

Vira vilfirdstjinster maste kunna hantera minniskors varierande
sociala behov och hilsoproblem under organisatoriska forhéllanden
som sillan uppfattas som problemfria. Man brottas kontinuerligt
med en rad olika utmaningar, som till exempel olika intressen, frag-
mentisering, motstridiga direktiv, nya riktlinjer, skilda tolkningar
av mél samt organisationsférindringar. I denna studie lyfter vi fram
resiliens som dppnar upp for att bidra till 6kad forstelse fér vad som
skapar hillbara och tillitsbaserade organisationssystem. Med resiliens
menas ett organisationssystem dir medarbetare och andra kan an-
passa sina arbetssitt fére, under eller efter férindringar och stérningar
av olika slag. De gor det for att ldngsiktigt kunna utfora sitt uppdrag
under bide normal verksamhet och ovintade férutsittningar.
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Vi anvinder hir olika aspekter av resiliens for att analysera en
studie av en virdkedja f6r minniskor med demenssjukdom. Mer
specifikt handlar det om en sirskilt intressant forséksverksamhet
dir Alingsds kommun och Bricke diakoni har ingdtt ett Idéburet
offentligt partnerskap (IOP). I virdkedjan samverkar kommunens
stodresurser, civilsamhillet, primirvird, rehabilitering, hemtjinst
och sirskilt boende med varandra och med individen och anhériga
for att skapa en sammanhingande virdkedja. Det arbetet som be-
drivs i Alingsds visar pi mojligheterna med att arbeta pd nya sitt i
demensvarden. Vi tar fasta pd fyra aspekter av resiliens som utveck-
las 1 kapitlet, nimligen: férmigan att respondera pd variationer i
patienters behov och demensvardens arbete; att ha en éverblick dver
vad som sker i den egna demensvarden och den omgivande miljon;
forméga att lira av misstag och oférutsedda hindelser; samt att kunna
forutsiga problem och méjligheter 1 framtiden.

Tack

Vi vill f6rst rikta ett stort tack till alla chefer och medarbetare 1
Alingsds kommun, Bricke Diakoni och Frilsningsarmén som ir
involverade i utvecklingsarbetet med att géra demensvirden 1 Alingsas
bittre. Det dr ni som har gjort det mojligt f6r oss forskare att genom-
fora denna studie. Det ir en férman att {3 ta del av era kunskaper, in-
sikter och erfarenheter. Vi vill ocksd tacka Louise Yngve vid Alingsds
kommun som fértjinstfullt har samordnat vart uppdrag.
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Rekommendationer

e Organisera vilfirdstjinster som har mojlighet att hantera min-
niskors varierande sociala behov och hilsoproblem under orga-
nisatoriska férhillanden som sillan uppfattas som problemfria

e Se till att skapa resilienta virdprocesser som har férmigan att
respondera pd variationer i patienters behov och olika férutsitt-
ningar 1 demensvirdens arbete; att ha en 6verblick éver vad som
sker 1 demensvérden och den omgivande miljon; forméga att lira
av misstag och oférutsedda hindelser; samt att kunna férutsiga
forindringar 1 behov hos patienter

e Fokusera pd att identifiera arbetsformer som bidrar till resiliens
och dirigenom 6kade méjligheter att hantera krav och férvint-
ningar, t.ex. aktivt ansvar f6r koordinering, balansering av effek-
tivitet och noggrannhet 1 utférande av uppgifter, personals rorlig-
het mellan olika virdverksamheter, mitningar som gors 1 syfte att
lira och férbittra samt vilgrundad dokumentation

e Striva efter en dmsesidig tillit och 6ppenhet mellan alla aktérer,
frdn dgarskap via virdpersonalen till personen med demens.

e Skapa handlingsutrymme for beslutsfattande virdpersonal att ha
inflytande &ver sitt arbete och fér dem viktiga verksamhets-
beslut.

251



Resiliens i en vardkedja kring demenssjuka ... SOU 2018:38

10.1 Inledning

Varfor dr vissa organisationer mer framgangsrika dn andra i att han-
tera komplexa problem? Hur kan det komma sig att vdrd- och om-
sorgsverksamheter s ofta misslyckas med att skapa floden som har
rimlig kontinuitet och samordning mellan tjinster? I foreliggande
kapitel utgdr vi frn att vilfirdstjinster miste kunna hantera min-
niskors varierande sociala behov och hilsoproblem under organisa-
toriska foérhdllanden som karakteriseras av stérningar och konti-
nuerliga férindringar. Listan 6ver de saker som forsvarar att utfora
ett gott arbete ir ling, t.ex. personalbrist, motstridiga direktiv, nya
riktlinjer, aktdrers skilda tolkningar av mél och uppgifter samt stin-
diga omorganisationer. De organisationsmodeller som finns i dag tar
sillan hinsyn till den mangfald av krav som verksamheter behover
hantera {or att l6sa sina uppdrag. Dirfor lyfter vi hir fram resiliens-
begreppet for att dppna upp for att bidra till 6kad forstdelse for vad
som skapar hillbara och tillitsbaserade organisationssystem. Vi ut-
gdr frin en definition av resiliens som innebdr att ett organisations-
system anpassar sin funktion fore, under eller efter férindringar
(Hollnagel et al., 2006). Detta gors for att systemet langsiktigt ska
kunna utféra uppdrag under bdde normal verksamhet och ovintade
férutsittningar.

Det finns tydliga kopplingar mellan zllitsbaserad styrning och
ledning och resiliens. Vi ser dem som begrepp med liknande virde-
grund och mil. Den tillitsbaserade styrningen sitter fokus p8 kvalite-
ten 1 de offentligt finansierade tjinsterna genom att striva efter 6kad
tillit f6r brukare och medborgare (Bringselius, 2017). Nyckelbegrepp
som brukarperspektiv, ppenhet, delegering, stod, samverkan, kun-
skap och tillit dr centrala. P4 liknande sitt lyfter resiliensteorin fram
anpassningsférméga gentemot behov hos brukare, decentraliserat be-
slutsfattande, lirande och utvecklade former for samverkan. Genom
att sitta organisationer i resiliensteoretisk belysning kan vi bidra till en
okad forstdelse for tillitsbaserad styrning. Mer specifikt vill vi 1 fore-
liggande kapitel lyfta fram betydelser av organisering och stédjande
teknik for att skapa forutsittningar for ett mer informellt, tillits-
baserat, arbete.

Virt kapitel utgdr frdn ett av den svenska vilfirdens viktiga om-
riden, nimligen virden och omsorgen av minniskor med demens-
sjukdom. Hir spelar kontinuitet och fortroende mellan patient,
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nirstdende och vird- och omsorgspersonal en avgérande roll for att
individen ska kinna tillit. Svensk dldreomsorg styrs av Socialtjinst-
lagen som 4r 2011 kompletterades med en nationell virdegrund om
virdigt liv och vilbefinnande, dir virdighet inrymmer sjilvbestim-
mande, integritet, delaktighet, gott bemétande och individanpas-
sade insatser av god kvalitet. Trots detta finns problemen med en
fragmenterad vird och omsorg och 4 hillbara l6sningar ir i1 sikte.
Det dr med andra ord av sirskild vikt att tillitsbaserad styrning ska
komma virdtagarna och anhériga — liksom omvardnaden - till godo.

For att utveckla offentlig service har marknadsaktorer bjudits in
som leverantdrer av vird och omsorgstjinster. Deras virdegrunder
och idéer om kunder och vinstuttag har gjort att andra férslag pd
losningar dn det gingse som har lyfts fram. Under de senaste ren
har civilsamhillet och dess aktdrer bjudits in f6r att fungera som
leverantérer och pd s sitt har det forts in andra normer och vir-
deringar. Hir ir de ingdende aktdrerna mer sékande i hur avtal och
relationer ska se ut.

Det ir sidan samverkan mellan den offentliga demensvirden
samt civilsamhillet och dess aktdrer som stir i fokus hir for att visa
pd hur en virdkedja kan vara resilient. Ett forsok att tydhggora
relationer for att skapa en bittre demensvird genomférs i sam-
arbete mellan Alingsds kommun och Bricke diakoni, en av civil-
samhillets aktdrer. Det som ramar in denna satsning ir Idéburet
Offentligt Partnerskap (IOP), vilket dr det fall som vi diskuterar i
det hir kapitlet. Men vad kan det innebira? Ur ett tillitsperspektiv
ir satsningen mycket intressant d& den har ambitionen att skapa en
utvecklad virdkedja fér personer med demenssjukdom.

Genom att se satsningen pi att utveckla Virdkedja demens i
Alingsds 1 resiliensteoretisk belysning synliggér vi arbetssitt som
mojligen kan bidra till att 16sa upp nigra av knutarna i dagens be-
grinsande styrformer.

Kapitlet disponeras p foljande sitt: Efter denna inledning pre-
senteras en teoretisk dversikt om vad som kinnetecknar resilienta
organisationer. Fyra aspekter av resiliensbegreppet utgor det analy-
tiska ramverket 1 texten, nimligen férmigan att

e respondera pd variationer,

e ha en overblick bdde 6ver den omgivande miljon och den egna
organisationen,
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e lira som en integrerad del av det dagliga arbetet, och

o fdrutsiga problem och mgjligheter som ligger i framtiden.

Efter den teoretiska genomgingen presenteras vira forsknings-
metoder, som i huvudsak har bestdtt av fallstudier med intervjuer
och fokusgrupper. Detta avsnitt {6ljs i sin tur av en presentation av
hur Virdkedja demens kan speglas genom det analytiska ramverket.
Vi lyfter fram betydelser av att stirka koordineringen av kedjan
genom proaktivt och uppsokande arbete, vilgrundad dokumenter-
ing, skapande av infrastruktur f6r mitningar och méjligheter for
aktorer att rora sig mellan de olika delarna 1 virdkedjan. En central
forutsittning for att arbeta utifrin konkreta arbetssitt bygger pd
handlingsutrymme och autonomi fér virdpersonalen, nigot som
ocksd lyfts fram i avsnittet. Avslutningsvis diskuteras hur resiliens
kan ha betydelse for en mer tillitsbaserad styrning 1 offentlig sektor.

10.2 Resilienta verksamheter — en teoretisk oversikt

I utredningen Effektiv Vird (SOU 2016:2) poingteras risken att
minga forsok till bittre styrning 1 det offentliga ofta fir motsatt
effekt och att de leder till forsimrad verksamhet. Ambitioner att
styra verksamheter riskerar att ytterligare férstirka redan existe-
rande problem, nigot som ocksd 1 allt storre utstrickning utmanar
den professionella autonomin. Dagens vird- och omsorgsverksam-
heter méter ofta dldre personer med komplexa problem via minga
olika aktorer. Varje aktdr arbetar for sig och saknar komplett in-
formation om den enskilde personens behov, hilsotillstdnd och
tidigare behandlingar.

Vird- och omsorgsstrukturen beskrivs ofta som fragmenterad,
dir stuprérstinkande i styrning och arbetssitt skapar ineffektivitet
och bristfilligt resursutnyttjande. En fragmenterad vird- och om-
sorgsstruktur kan ocksd oka risken f6r sdvil misstag frin vird- och
omsorgsaktdrer som en kinsla av otrygghet hos ildre personer. Att
utveckla l&ngsiktigt hdllbara system har blivit en allt viktigare friga
for att mota de vixande behoven.

Genom sdvil forskning som vittnesmal frin aktorer inifrdn var-
den har vi ovanstiende problembild ritt s3 klar for oss. Men det
saknas 1 stor utstrickning modeller som stddjer verksamheter 1 att
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vara motstindskraftiga och kunna hantera férindringar. Det ir
faktiskt mirkligt att vi dgnar s& mycket tid till att konstatera pro-
blembilden, utan att ocksd fundera pd vad som fungerar fér vem.
Att forstd det som gor verksamheter héllbara och tillitsbaserade
torde vara centralt. Och eftersom chefer och ledare i vird och om-
sorg har ett ansvar for utformning och genomférande av verksam-
heten behover de mer kunskap om de processer som leder till en
mer langsiktigt hillbar organisering. Det dr utifrdn denna utgdngs-
punkt som vi vill anligga ett fokus p resiliens.

Resiliens definieras 1 vir studie som den inneboende egenskapen
hos ett system att kunna anpassa sin funktion fére, under eller efter
férindringar och stérningar. Detta gors for att ldngsiktigt kunna
utféra sitt uppdrag under bdde forvintade och ovintade forutsitt-
ningar (Hollnagel et al., 2006; Sutcliffe and Vogus, 2003). Just den
l&ngsiktiga, livskraftiga f6rmagan att kunna hantera olika former av
storningar och pifrestningar i uppdraget ir centralt i resiliensbe-
greppet. Kortsiktigt kan organisationer ofta klara en hégre stress,
men nir alltmer arbete sker pd marginalen, nira grinserna for vad
organisationen miktar med, s tar tunnelseende vid och férmégan
att 16sa uppdraget minskar avsevirt (Woods, 2006). Vir presenta-
tion av resiliensbegreppet ir med nodvindighet selektiv och vi gor
inga ansprdk pd att ge en heltickande bild. Snarare dr det s3 att de
delar vi har valt att lyfta ir de som vi ser ir av sirskild vikt i ana-
lyserna av vird- och omsorgstjinster.

Det som gor resiliensbegreppet intressant i féreliggande arbete
ir att flera aspekter tydligt kan kopplas till tillit. En organisations
formaga till resiliens ir inbiddad i de kompetenser som de profes-
sionella hir har liksom rutiner och organisatoriska modeller som
mojliggodr en adaptiv férmdga (Lengnick-Hall, 2011). Organisatio-
nens kapacitet att langsiktigt och hillbart 16sa sina uppdrag utvecklas
genom systematisk och strategisk ledning. Sirskilt betonas i resiliens-
litteraturen vikten av att skapa kompetenser bland de anstillda, som
gor det mojligt att reagera pd ett anpassat sitt nir de erfar varia-
tioner, avvikelser, misstag och olyckor som intriffar (Lengnick-
Hall m.fl. 2011). Precis som nir tillitsbegreppet anvinds 1 relation
till organisationsstudier lyfts delegering, kunskap och samverkan
fram som viktiga komponenter. I nedanstende avsnitt lyfter vi fram
ndgra centrala aspekter av resiliensbegreppet.
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Systemperspektivet ir en central del i resiliensteorin (Hollnagel
et al., 2006). Det handlar om ett systems, eller en organisations,
adaptiva férméga i relation till variationer 1 efterfrigan och behov.
Formigan att anpassa systemet till variationer inom det befintliga
systemet gors genom s.k. standardsvar, vilket betyder att man vet
hur problemet ska hanteras. Detta brukar ibland beskrivas som att
systemet “studsar tillbaka” och behiller sin ursprungliga form
(Lengnick-Hall, 2011). Ett exempel kan vara en demensvird som
har férmégan att pd ett relativt oproblematiskt sitt hantera skilda
forvintade behov hos idldre 1 hemmet eller pd sirskilda boenden,
oavsett om systemet stressas genom en hog efterfrigan eller inte.
Nir vil avvikelser och fel uppstér — till exempel missad kommunika-
tion mellan olika virdgivare — s& finns strategier foér att hantera
detta. Ytterligare en férmiga som framhdlls 1 denna litteratur ir
férmagan att hantera avvikelser som faller utanfér vad som ir kint
i1dag. Genom denna process utvecklas nya férmdgor som i fram-
tiden innebir att de byggs in 1 normalférfarandet, i standardsvaret.

En resilient organisation har styrka att uppticka nir den dagliga
verksamheten ir utsatt f6r hindelser som skapar hog stress och nir
den befinner sig vid grinsen fér sin kapacitet. Genom att lira frin
dessa hindelser kan organisationen ocks3 anpassa sig och dtergs till
ett tryggare och sikrare funktionssitt. Men vad ir det som behovs
for att en organisation ska vara resilient? Hollnagel (2010) lyfter
fram fyra egenskaper som ir centrala:

e Formdgan att respondera. En resilient organisation méste kunna
svara pd avvikelser, sdvil dterkommande som nyintroducerade
killor till variation. Ofta avses de negativa avvikelserna fram,
men férmégan giller dven att f8nga in det positiva.

e Formigan att ha 6verblick. En resilient organisation féljer upp
verksamheten for att finga for systemet relevanta variationer,
det vill siga den som mest stor flédena och skapar problem. Nir
faktorer som bidrar till variationen identifierats kan de &tgirdas
och verksamheten kan anpassas. Denna analys behéver med néd-
vindighet genomféras av de som utfér arbetet, eftersom de har
bist forutsittningar att identifiera de relevanta problemen. For-
utom uppfdljning av den egna verksamheten ir omvirldsbevak-
ningen ocksa central. Frigor som kan adresseras ir t.ex. vad sker
1 verksamhetens nirhet som potentiellt kan pdverka det som gors?
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Vilken ny forskningsbaserad- och policybaserad kunskap kan
bidra till utveckling?

e Formigan att forutsiga. En resilient organisation forvintas ha
féormdgan att kunna identifiera och férutsiga problem och moj-
ligheter som ligger 1 framtiden, dven det som ligger bortom det
uppdrag man har i dag. Detta kan till exempel ske genom att stilla
frigor om mojliga framtida hindelser, forindrade forutsittningar,
eller férindringar som kommer att pdverka verksamhetens for-
maga att fungera.

e Formdga att lira. I en resilient organisation ses lirande som en
integrerad del av arbetet. Det skapas utrymme for att lira frin
erfarenheter. Utifrdn ett resiliensperspektiv behover lirande ses
som ndgot som stindigt pigdr och som pekar mot en utveckling
1 arbetet. Lirandet ir pa s sitt inbyggt 1 arbetet och inte i férsta
hand ndgot som férvirvas genom traditionell utbildning.

Resiliens innebir att verksamheten behandlas utifrin ett helhets-
perspektiv dir systemets verkliga komplexitet beaktas 1 genomforan-
det och utvecklingen av verksamheten. Hir sitts sirskilt fokus pd
hur flodet 1 verksamhetens processer ska hanteras 1 sin helhet, inte
utifrdn enskilda enheter/avdelningar. Nir systemets processer stir i
fokus ska styrningen gi ut pd att fa till ett s& storningsfritt, mot-
stindskraftigt flode som mojligt. Detta f6r att 6ka virdeskapandet i
verksamhetens aktiviteter. Ledarskapets frimsta uppgift blir dd att
undanrdja aspekter 1 systemet som hindrar jimna och stérningsfria
floden (Elg, 2013). Medarbetarna spelar dirigenom en stor roll for
att skapa och vidmakthélla resiliens 1 organisationen. Andersson (2014)
argumenterar for att medarbetarskapet dr en “potentiellt viktig social
resurs som genererar organisatorisk resiliens” (s. 110). Genom att
sitta fokus pd att utveckla medarbetarnas kompetens och férmédga
att 16sa uppgifter 1 en tilldtande miljo skapas férutsittningar foér en
motstindskraftig och robust verksamhet. Vad ir det som skapar
den tillitande miljon som gor att demensvarden blir resilient? Innan
vi gdr in pd detta s§ presenteras metoderna for vér studie.
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10.3 Metod

Studien hade en induktiv ansats med kvalitativa intervjuer; enskilda
och i grupp (Polit & Beck, 2004). Metoden med fokusgrupper och
intervjuer valdes for att ta reda pd minniskors levda erfarenheter av
ett fenomen, i det hir fallet Idéburet offentligt partnerskap (IOP)
tor Vdrdkedja demens. De etiska huvudkraven foljdes genom att
deltagarna fick ge sitt informerade samtycke och forsikrades kon-
fidentialitet genom att deras identitet inte rdjs och att deras svar
inte kan hirledas till dem eller deras arbetsplats.

Deltagarna valdes utifrdn att de skulle ha erfarenhet av att arbeta
med styrning och ledning av IOP samt personal som varit yrkes-
verksamma 1 demensvérden innan IOP inférdes. Deltagarna hade
arbetat pd aktuell arbetsplats 3-15 &r och hade erfarenhet av att arbeta
1 demensvard 1 mellan 3 och 23 &r. Deltagarna bestod frimst av kvin-
nor i varierande 3lder, 34-60 ir.

Sju fokusgrupper och tvd intervjuer genomférdes i tvd etapper.
Den férsta gjordes i juni 2017 strax efter att IOP hade startat och
omfattade uppstartsgrupp IOP Alingsds, personal vid Ginstgdrden
samt intervju med koordinator fé6r demensvirden. Under hosten
genomfordes fokusgrupper med styrgruppen f6r IOP Alingsis; ut-
vecklingsgrupp Bricke Diakoni; utvecklingsgrupp Alingsds kommun;
personal vid Ginstgdrden samt en intervju med representant frin
Frilsningsarmén. Samtliga fokusgrupper och intervjuer spelades ut
och transkriberades. Analys av det empiriska materialet genomfor-
des 1 NVivo 11 utifrin det analytiska ramverket som presenterat 1
det teoretiska avsnittet.

10.4 Vardkedja demens — Idéburet offentligt
partnerskap Alingsas

10.4.1 Inledning

Alingsds kommun och Bricke diakoni har under 2016 ingitt ett
Idéburet offentligt partnerskap (IOP) som syftar till att skapa en
virdkedja fér minniskor med demenssjukdom. I ett forsta steg
stricker sig avtalet over tre &r. I vrdkedjan samverkar kommunens
stodresurser, civilsamhillet, primirvard, rehabilitering, hemtjinst och
sirskilt boende med varandra och med individen och anhériga for
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att skapa en sammanhingande virdkedja. IOP ir enligt 6verens-
kommelsen mellan Alingsis kommun och Bricke diakoni:

... en avtalsform som syftar till att utveckla mojligheterna for den
idéburna sektorn att utgéra en viktig del av vilfirdsutvecklingen och
oka samspelet mellan den offentliga och idéburna sektorn, vilket stir-
ker demokrati, delaktighet och integration i samhillet!

Bakgrunden till avtalet ir ett upplevt behov av att stirka virden och
omsorgen fér ildre med komplexa behov 1 Alingsds kommun. Man
vill genom avtalet préva nya former av samverkan i demensvérden.
De problem som lyfts fram i den befintliga demensvérden ir all-
mint kinda sedan tidigare och inget unikt fér just Alingsds. De
ildre moter en rad olika virdgivare och har svért att f8 adekvat
hjilp. En av representanterna for styrgruppen beskrev situationen
for anhériga till personer med demens: ”... i dag sd mdste man ha
10-20 telefonnummer i telefonen och veta vart du ska vinda dig”.
Virden uppfattas i minga avseenden som fragmentiserad, med bris-
tande koordinering mellan ingdende aktorer sdsom bistdndshand-
liggare, hemtjinsten, hemsjukvirden, primirvirden och sirskilda
boenden. Ambitionerna med IOP-satsningen utgir frin denna
problematik och det évergripande mil som handlar om att gemen-
samt striva efter att skapa en virdkedja f6r personer med demens-
sjukdom dir glapp mellan de olika aktdrerna kan éverbryggas.

Aven om att det finns minga intressanta aspekter av processen
kring avtalet — som ramar in satsningen — s ir avsikten 1 forelig-
gande kapitel inte att fokusera IOP-avtalet i sig utan snarare den
organisering av arbetet som realiserats inom ramen for avtalet. Vir
ambition dr med andra ord inte att virdera de olika delarna i avtalet
och bedéma hur de pd olika sitt har fitc effekter 1 praktiken. Vi
ndjer oss med att konstatera att det har skapat de nédvindiga for-
utsittningarna for att initiera, utveckla och realisera en rad olika
aktiviteter.

En verksamhetsforetridare beskriver det som att 7 sjilva IOP-
dverenskommelsen sd finns visionen och intentionerna och riktningen
tydligt beskriver”. Med andra ord, i stillet f6r att férdjupa oss 1 avta-

' OVERENSKOMMELSE OM IDEBURET OFFENTLIGT PARTNERSKAP (IOP), vird-

kedja f6r personer med demenssjukdom mellan, Alingsds kommun, Stiftelsen Bricke diakoni.
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let s3 riktar vi in framstillningen pd aktiviteter kring ndgra signifi-
kanta forindringar som skett inom ramen {6r avtalet, nimligen:

e Tillsittande av en virdkoordinator som, via tjinst i primirvarden,
bland annat har uppdraget att utveckla och samordna demens-
virden, sdvil férebyggande, uppsokande som koordinerande.

e Uppstart av hemtjinstverksamhet inom Bricke diakonis verk-
sambhet.

e Vird- och omsorgsboende pd Ginstgirden.

o Volontirverksamhet, framfér allt samarbete med Frilsningsarmén.

I ett tidigt skede av satsningen genomférdes ett arbete for att kart-
ligga de olika delarna som behéver samordnas i virdkedjan. Detta
arbete utmynnade 1 en processbeskrivning som visuellt ger en
mycket bra bild av v8rdens och omsorgens olika delar och aktérer,
se figur 10.1. Virdkedjan visar hur olika vird- och omsorgsaktorer
successivt involveras 1 arbetet allt frén det att hilsoproblem upp-
ticks, av den enskilde och nirstiende, via aktiviteter 1 virden till
kommunala insatser och nya boendeformer.
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En processbeskrivning av Vardkedja Demens — IOP Alingsas

Figur 10.1
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Arbetet med kartliggningen genomférdes med de ingdende akto-
rerna i uppstartsgruppen och for flera blev det en 6gondppnare:

.. nir vi gjorde den hir processkartliggningen forsta gdngen, dir vi
sdg att i ... om vi tittar pd en demenssjuk, det r kanske 80 procent av
livet man ir 1 pr1marvarden den sista delen dr man i kommunen. Det
blev 1 alla fall f6r mig en sin aha-upplevelse, {or vi tinker ofta att det ir
vi som gor allt. Nej, men man har gjort jittemycket i primirvirden
innan man hamnar i vira behov [i kommunens verksamhet]

Processbeskrivningen ger med andra ord indikatorer pd vilken sam-
verkan som behover stirkas och var utvecklingsinsatser behover
sittas in. Det som diremot inte gir att representera i processbe-
skrivningar ir den variation som finns 1 koordineringen av virden,
dvs. det som gor att virden blir s8 komplex. Den observante forstar
att problemet inte ligger s& mycket 1 de olika boxarna som i de
aktiviteter man har mellan boxarna for att stirka upp samverkan. Vi
behover alltsd studera mellanrummen och férstd hur koordiner-
ingen mellan aktiviteterna kan stirkas. Om det ska fungera pd ett
framgdngsrikt sitt behdver man ocks3 hitta arbetssitt och modeller
for hur det ska g3 ill.

Det ir hir som resiliensbegreppet blir mycket intressant och
oppnar for flera frigor. Hur skapar man, inom ramen for studerat
IOP, en samordning och organisering av demensvirden s att den
kan hantera den méingfald av behov som ildre har? Hur sikerstills
att man har koll pd verksamheten och hur skapas mojligheter till
lirande bland personalen? Gér det dven att hitta former f6r hur fram-
tida problem kan hejdas innan de uppsttt? Och slutligen, vilken roll
spelar personalens handlingsutrymme och kontroll éver arbetet?

10.4.2 Formaga att respondera pa variationer

Demensvarden bestdr av ett antal utpekade aktérer som férvintas
samverka f6r att ta hand om de ildre som drabbas av kognitiv svikt.
De enskilda delarna, aktérerna och deras respektive aktiviteter upp-
levs sillan som problematiska. Nir en person vil har fitt tlltride
och omfattas av specificerade vird- och omsorgsinsatser upplevs
dessa ofta som mycket goda. Ett av de stora problemen som lyfts
fram 4r det som sker mellan aktdérernas insatser, dvs. det som sker
mellan boxarna i processbeskrivningen (figur 10.1). Och eftersom
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demensvérden ir dynamisk i meningen att den méste ha férmigan
att hantera stora skillnader i behov av vdrd och omsorg méste ko-
ordineringen och kontakterna mellan de olika aktdrerna ocksd ha
féormdgan att respondera pd den variationen. Hiri ligger ett av de
stora glappen. Vird som ir organiserad fér att hantera vilavgrin-
sade hilsoproblem, med tydliga start- och slutpunkter fungerar inte
speciellt bra for patienter med komplexa, kroniska och multipla
hilsoproblem (Bohmer, 2009), eller som en av féretridarna f6r vard-
kedjan 1 Alingsds beskriver det:

man kan inte standardisera ... utan helt beroende p8 vilken person man
har framfér sig och hur ldngt dom ir i sin sjukdom, och en del ir vil-
digt l8ngt ginga innan dom ens har, ja anhoriga har ... tagit sig {6r att
forsoka 13 till en demensutredning av olika anledningar ...

Hur har man inom ramen {6r Vdrdkedja demens gjort for att f6r-
soka komma tillritta med denna problematik? Om det nu ir s pass
stor variation mellan de olika ildre, kanske till och med s3 stor att
varje enskilt fall ir unikt, gdr det verhuvudtaget att organisera? Vi
lyfter hir fram hur man har arbetat f6r att gd fr@n att passivt
reagera pd hindelser till att koordinera med ett aktivt ansvar. En
koordinator fér demensvirden som ir centralt placerad 1 primir-
virden mojliggdr att man kan flytta fram positionerna fér en upp-
sokande verksamhet. Hirigenom kan man uppticka demens tidi-
gare och ta dver en del svirhanterliga uppgifter som tidigare har
lagts pd patienten (det dr virt att notera att demenssjukdomar inne-
bir kognitiv svikt). Genom att inféra dessa arbetssitt skapas en
bittre formdga att anpassa sig utifrdn de behov som de ildre har.
En nyckel 1 arbetet idr att agera proaktivt, att initiera aktiviteter pd
ett tidigare stadium och att avlasta den ildre i dennes kontakter
med virden. Men hur genomférs detta praktiske? Lt oss titta pd
ndgra exempel frin Virdkedja demens i Alings3s.

Uppsokande verksamhet ir ett sitt att respondera pd variationer
1 efterfrigan och att komma 3t problem pi ett tidigt stadium.
Genom att proaktivt f8nga in personer med misstinkt demenssjuk-
dom flyttas positionerna fram. Normalt bedrivs virden genom att
nirstdende eller patienten tar kontakt med virden di de borjat for-
std att ndgot ir fel. Det ir inte ovanligt att man d& redan har kon-
takt med virden och omsorgen genom andra insatser. Nir vird-
koordinatorn genomfoér hembesdok dd man borjar misstinka svike
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av kognitiv funktion blir det mojligt att sitta igdng insatser tidigare.
Hembesoken kan till exempel initieras di likare 1 primirvirden
behandlar patienten for andra hilsoproblem. Efterfrdgan kan ocksd
komma frn rehab-personal, distriktsskéterska eller till och med
frdn nirstdende. En foretridare for utvecklingsarbetet berittar att
det kan handla om att:

. se over hela situationen 1 hemmet d& om det behovs lite mer stod
eller koppla in hemtjinst om det finns behov av det di. Och det hade

dom vil inte gjort ... 1 alla fall om inte den nya tjinsten hade funnits d&

Aven om att framflyttandet av positioner inte alltid innebir att
personer fir en demensdiagnos s& kan de vara 1 behov av ytterligare
vard och omsorg. D3 kan koordinatorn pd ett tidigt stadium hin-
visa till andra vérdgivare. Ytterligare en proaktiv tgird bestdr 1 att
ildre, som uppfyller diagnostiska testkriterier f6r demens och som
kan ha behov av ytterligare demensutredning och virdinsatser, men
som inte vill ha hjilp, f6ljs upp lingre fram. Virdkoordinatorn har
storre mojlighet att proaktivt dven arbeta med detta:

[Vardkoordinatorn har] stérre mojlighet att gora [uppféljning] in mot-
tagningsskoterskorna ..., som oftast har fullbokade kalendrar redan innan.
D3 kan man f6lja dom p3 ett annat sitt ungefir som nir man jobbar i
hemsjukvird d4, man har lite planer f6r dom ... si att dom inte faller
mellan stolarna da.

Det proaktiva arbetet bestdr inte enbart av aktivt uppsékande verk-
samhet utan iven att hitta former for att avlasta den sjuke och nir-
stdende. Detta sker bland annat genom att virdpersonalen tar 6ver
koordineringsansvar nir olika aktdérer behéver involveras. En av
respondenterna som arbetat med anhérigstéd under en lingre tid
raljerade att just detta angreppssitt behovs eftersom virden 1 dag ir
uppbyggd sd att anhoriga behover g en kurs 1 “modern dldreomsorg
for att klara av att hantera tillvaron”.

Sammanfattningsvis, resiliens i virdkedjor inom demensvirden
handlar om férmégan att uppticka och att hantera de olika forut-
sittningar som nirstdende och personer med demenssjukdom har
under sjukdomsférloppets alla faser. Utifrdn den fragmentiserade
uppdelningen av virden i dag s& innebir det ett skifte av hur man
genomfor aktiviteter och koordinering av verksamheten. Den upp-
delade virden, med de olika ingdende systemdelarna, anpassas s3 att
de enskilda aktorerna fortsitter att bedriva sin del 1 systemet trots
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att det finns gott om bevis f6r att det behdvs kvalitativt forindrade
sitt att respondera pd inkommande behov. Innebérden av detta ir
grundliggande for alla system. Nir IOP-avtalet realiseras, och man-
dat ges till verksamheternas olika féretridare att utveckla varden, till
exempel genom att lansera en vdrdkoordinator, sd sker ett kvalita-
tivt skifte av verksamhetens sitt att genomfora vird och omsorg.
Foérmégan att hantera de olika problemen som uppstar 1 virdked-
jans olika delar 6kar.

10.4.3 Att ha overblick

Det krivs 6verblick for att en verksamhet ska ha férmiga att
respondera pd variationer. Det innebir att en resilient organisation
strivar efter att ta ett helhetsgrepp pd uppféljningen av den egna
verksamheten (Woods, 2006). Sirskilt betonas vikten av att ha koll
pa hur det befintliga systemet klarar av att hantera behov och efter-
frigan pd tjinsterna. En komponent i detta ir att vervaka grin-
serna for systemets kapacitet och forstd hur organisationen klarar
av att hantera utmaningar som ligger nira vad man klarar av att
prestera. Hir dr uppfoljning och utvirdering viktig i relation till
féormdgan att leverera kvalitet, effektivitet och rittssikerhet 1 pro-
cesserna. Mitningar, nir de ocksd ir inbiddade i vardagligt arbete,
ger di medarbetarna férutsittningar f6r ett vardagligt lirande och
verksamhetsnira styr- och forbittringsarbete. Att 1 den operativa
verksamheten kunna mita, forstd och agera pd variation i verksam-
hetens processer ir en nyckel fér utveckling.

Ur ett resiliensperspektiv s& handlar 6verblicken, och mitningarna,
alltsd inte sd mycket om att hogre ledningsskikt ska kunna félja
verksamheter och utkriva ansvar utan snarare om att mitningarna
hjilper att organisera fram ett stindigt forbittringsarbete med
kontinuerliga anpassningar som ir riktade mot de processer som
ger virde for dem som verksamheten ir satt att hjilpa (Bergman &
Klefsjo 2012). Mitningarna behover pd si sitt integreras 1 praktiskt
arbete dir medarbetare ir delaktiga och engagerade, ofta med support
av personer som arbetar med stédfunktioner. Utdver mitningar av
den egna verksamhetens resultat och arbete, blickar en resilient
organisation iven ut mot sin omgivning. Men hur arbetar Vird-
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kedja demens {or att skapa en 6verblick? Ett svar pd det utvecklas i
nedanstdende del.

En central del i virdkedjans arbete bestir i att koppla upp-
foljning till det praktiska genomforandet av vdrden. Arbetet med
detta ir fortfarande under uppbyggnad, precis som mycket annat i
virdkedjearbetet. En princip ir att designa mitsystemen med stdd 1
redan befintliga nationella kvalitetssystem. Det lokala arbetet integ-
reras pd si sitt med externt baserade system for att som en av fore-
tridarna f6r IOP Alingsds beskriver det:

[ligga] pd ett kunskapsperspektiv skulle jag vilja siga, att genom an-
vindning av kvalitetsregistren och en aktiv anvindning av data ur verk-
samhetssystemet far vi kunskap kring; vad har vi egentligen hir? Vad
behover vi anpassa for att liksom f4 ritt resultat? Det kommer ju vara
nista steg, si att vi liksom ser; jamen vinta nu, hir- det hir leder inte
dit vi vill, okej, vad behéver vi férindra?

Genom att knyta an externa register med information om den egna
verksamheten vivs dessa ihop i praktiken. Registret SveDem?, till
exempel, anvinds for att fi in rutiner i primirvarden for att utreda,
sitta diagnoser och félja upp. Nir man i virdkedjan viver in indika-
torerna i det vardagliga arbetet och i realtid foljer upp verksamhe-
tens resultat skapas forutsittningar for en evidensbaserad praktik.
Hur d&? kan man undra. I och med att ett register som SveDem
ocksd kopplar sina indikatorer till nationella riktlinjer f6r demens-
vird och omsorg finns det potential att se hur den egna verksamheten
forhller sig till forskningsbaserad kunskap, se figur 10.2.

? Nationellt kvalitetsregister med syfte att samla in data om personer med demenssjukdom
for att kunna férbittra och utveckla virden av demenssjuka 1 Sverige
(www.ucr.uu.se/svedem/om-svedem, 18-01-05).
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Figur 10.2  Modell fér uppféljning av verksamhet i Vardkedja demens

Extern kunskap

om demensvard Integrerad Lokalt

framtagen
data om
verksamheten

(t.ex. forskning, information
nationella
riktlinjer)

(t.ex. standardiserade presentationer av info, data

@ Uppfdljning for larande med hjalp av informationsstruktur
som kontinuerligt presenteras i verksamhetsnara forum)

Anpassning och férbattring av verksamhetens
genomférande

Férutom strivan att skapa en infrastruktur fér mitningar av ked-
jans prestationer och resultat, ser vi att dokumenteringsarbetet ir
centralt f6r att bibehilla en god 6versikt. Dokumentation framhalls
ofta skapa 6veradministration och onédigt arbete, men vi menar att
just dokumentering kan vara oerhért betydelsefull f6r att ha en god
overblick éver verksamheten. Dokumenteringen behdver goras efter-
som den mingfald av kontakter som vardféretridarna har med perso-
ner med demenssjukdom och nirstiende litt gloms bort 6ver tid. Men
for att dstadkomma en dokumentering som fungerar i praktiken s3
mdste de professionella uppfatta att dokumentationsarbetet ir
legitimt. Hir giller det alltsd att vara lyhérd kring hur dokumenter-
ingsarbetet faktiskt bidrar till virdeskapande och nir det endast ger
merarbete.

10.4.4 Fo6rmaga att lara

Hur skapar man ett resilient forhillningssitt till lirande 1 komplexa
vard- och omsorgsprocesser? Ett stort dilemma ir att de enskilda
delarna har férmégan att lira och utvecklas, men att det ocksd kan
vara ett hinder f6r det mer tvirgiende behovet av att koordinera
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och samordna. Det ir det som sker, eller snarare inte sker, mellan
aktorerna 1 virdkedjan som ofta skapar grogrund fér problemen.
En virdcentral kan anamma bittre diagnostik och tester f6r demens,
och bistdndshandliggare kan utveckla bittre underlag fér beslut.
Men frigan kvarstdr, hur kan lirande for en utvecklad virdkedja
realiseras? I foreliggande studie finns det fler aspekter som ir virda
att lyftas fram och som pd olika sitt befrimjar detta lirande. Vi vill
sirskilt peka pd principen om rorlighet, som skapar en rad méj-
ligheter till att lira.

Genom att organisera demenskedjan f6r rorlighet s& skapas arenor
for gemensamt lirande. Utbytet av information mellan de olika akto-
rerna 1 virdkedjan forbittras och upprittandet av relationer mellan
anstillda skapar férutsittningar for att dmsesidigt férstd varandras
sitt att genomfora arbetet. Men, rorlighet uppstdr inte av sig sjilvt,
precis som en av foretridarna f6r utvecklingsgruppen inom Bricke
diakoni lyfter fram. Designen av rérlighet i vrdkedjan ir central
for att skapa lirande:

vi forsoker {4 thop olika delar 1 en Vé’trdkedja och di krivs ju att alla
organisationer egentligen Sppnar upp pd ena sidan och dppnar upp pd
andra sidan ... och det kriver ju att vi ... férstdr varandras ocksd

Hur har man konkret arbetat med principen om rorlighet? En vik-
tig forindring har varit att virdkoordinatorn — som ir anstilld pa
virdcentralen — ror sig genom hela virdkedjan:
koordinatorn jobbar ju pd [det sirskilda boendet] i tjinsten d&, ticker
for den sjukskoterska som ir anstilld dir, si di blir koordinator ju
direkt involverad 1 den virden lite och anhériga och dven ... ja ... dom

som jobbar dir ocksi... det ir ju lite tanken ocksi att kunna félja dom
ochse ...

P3 liknande sitt planeras rorlighet 1 de tidiga faserna av virdkedjan:

vi har fatt indikationer pa att bistdnd skulle vilja inleda samverkan... s&
vi skulle kunna géra vissa hembesok thop men det kan vara stort virde
ocks? s3 sminingom. Och sen ... ir det vil tinkt att likaren ocksd ska
kunna géra hembesok s sminingom men som det dr nu, sd gér koor-
dinatorn ju hembeséken sjilv di ...

Ytterligare exempel pd rorlighet dr nir cheferna fér Bricke diakonis
hemtjinst och idldreboende ska kunna gd in och ticka upp for var-
andra.
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Sammanfattningsvis vill vi i detta avsnitt lyfta fram att en resilient
virdkedja skapar férutsittningar for att lira. Sirskilt fokus behover
ligga pd att f3 de olika delarna att anpassas till varandra och dir-
igenom identifiera var det finns sirskilda krav pd utveckling. Tillit
spelar en central roll i lirande eftersom kedjans olika aktorer be-
héver slippa in varandra pd varandras dominer. Det vi kanske ofta
gldommer 1 sammanhanget ir att den frimsta potentialen till lirande
ligger 1 en 6kad rorlighet mot den demente och dess nirstiende,
det vill siga en mer aktivt kontaktskapande roll i virden. Nir vi
nirmar oss, och biddar in patientens och brukarens perspektiv i
virdens arbete, skapas forutsittningar f6r en mer aktiv roll (Elg,
m.fl., 2012).

En friga som bor stillas dr var grinserna f6r resiliens finns. Hur
ménga personer med demenssjukdom klarar virden av i nuvarande
form. Vad hinder nir belastningen borjar bli for stor, till exempel
genom att fler personer soker sig till denna virdkedja? Férmigan
att férutsiga vad som sker, i grinserna av kapaciteten, blir dirfor
viktig och ndgot som vi diskuterar i nistkommande avsnitt.

10.4.5 Foérmaga att férutsiga

En fragmentiserad verksamhet har problem att forutsiga och be-
déma vad som kommer att ske i framtiden. Nir blicken lyfts och
hela systemet sitts 1 perspektiv sd skapas storre férutsittningar for
féormdgan att kunna forutsiga. Mycket av denna formiga ligger 1
vilken &verblick och uppféljning man har. Finns det till exempel in-
frastruktur f6r mitningar som kan f6lja indikatorer 6ver tid sd skapar
det majligheter att finga in framtida trender och problem. Aven moj-
ligheten till gemensam kunskapsbildning, till exempel genom flexibla
och pdverkansbara processbeskrivningar (se tidigare avsnitt 1 kapit-
let) skapar mojligheter att identifiera systemdvergripande potenti-
ella problem som kan férebyggas. Men vi far heller inte glémma
behovet av noggrannhet i arbetet med den enskilde, det vill siga
hur man sikerstiller att genomfért arbete vid tidpunktt ocksd
bidrar till att vi vet hur den fortsatta vird- och omsorgsverksamhe-
ten kan genomforas vid t+1. Ett exempel pd detta ir genomfoérande
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av BPSD-arbete’. Hir fir virdgivaren information om hur den
demente bor bemotas, beroende pd vilka problem denne har. Ett
konkret exempel ir hur personer med demenssjukdom bér bemo-
tas vid frukosten pa sirskilda boendet, med specifika instruktioner
om vad det dr for frukost som ska dukas fram, hur maten ska pla-
cerar och i vilken utstrickning de idter bra. En av medarbetarna frén
det sirskilda boendet berittar om en enskild patient som vill ha ...

- il, flingor, dgg, sill och macka, han mdste ha det varje morgon. Han
tycker om det. Och dven han kommer lite senare upp, vi brukar ser-
vera lunch, d& han siger "Nej, jag vill ha fil och flingor” och vi siger
”Okej, det blir fil och flingor som férritt och sen du ska f& lunch nu”
D34 han viljer som han vill

Genom att man har utvecklat praktiska mallar for att forutsiga
dterkommande situationer skapas en god mojlighet att skapa trygg-
het i den dementes vardag.

10.5 Diskussion
10.5.1 Vad gér en vardkedja resilient?

Vir studie av satsningen pd IOP 1 Alingsds visar att det gir att
arbeta med nya arbetsformer som bidrar till resiliens och dirigenom
okade mojligheter att hantera de krav och férvintningar som finns
pd verksamheten.

Resiliens 1 en virdkedja fér demens handlar inte i s stor ut-
strickning om att hantera skandaler, kriser och stérre olyckor utan
snarare fdrmdgan att handskas med kontinuerlig risk och avvikelser
frén rutiner (Rudolph och Repenning, 2002). For verksamhetsfore-
tridare som vill arbeta med att skapa en mer resilient virdkedja
handlar det dirfor 1 stor utstrickning om att férsoka finga upp och
kontinuerligt dtgirda de iterkommande problem som inte sillan
uppstar 1 glappet mellan olika aktérer. Det dr 1 mellanrummen, och
de problem som uppstdr pd grund av att koordineringen fallerar,
som mojligheterna att lira och hitta nya arbetssitt finns. I denna

3 Beteendemissiga och Psykiska Symtom vid Demens, BPSD, se t.ex. mall fér teamarbete
med BPSD,

www.bpsd.se/wp-content/uploads/2010/05/FLIK-9B-TEAMUPPGIFT-
HANDLINGSPLAN-2016-Admin.pdf (18-01-05).
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studie har vi lyft fram arbetssitt som pd olika sitt knyter samman
vardkedjan och bidrar till att den blir mer resilient. Det handlar om
formdgan att respondera pd variationer 1 patienters behov och
demensvirdens arbete; att ha en 6verblick 6ver vad som sker i1 den
egna demensvirden och den omgivande miljon; formiga att lira av
misstag och oférutsedda hindelser; samt att kunna férutsiga. Pre-
cis som Hollnagel (2006) poingterar s& bor dirfor resiliens inte ses
som ett tillstdnd utan snarare en process.

I nedanstiende bild sammanfattar vi de aspekter som identi-
fierats 1 foreliggande studie av Vdrdkedja demens 1 Alingsis.

Figur 10.3  Fyra aspekter av resiliens i vardkedja demens

Aktivt dgarskap och systemsyn pa
vardkedjan

Skapa overblick
-bygg infrastruktur av méatningar

Formaga att respondera pa
variationer

-aktivt ansvar for koordinering
-proaktivt arbete

-forenkla for brukaren genom att ta
dver koordineringsuppgifter
-balansera effektivitet och
noggrannhet

-integrera matsystem sa att
forskningsbaserad kunskap vévs ihop
med den egna verksamhetens
processer och resultat

-vélgrundad dokumentation

Lar

-skapa mdjlighet for rorlighet
-arenor fér gemensamt larande
-aktivt kontaktskapande mot
brukaren och nérstdende

Formaga att forutsdga
-realtidsmatningar av verksamheten
-gemensamma ytor for att
kontinuerligt diskutera problem
-Investera i dokumentering av behov
hos den demente

Skapa handlingsutrymme for
beslutsfattande vardpersonalen

En friga som givetvis ir intressant att diskutera dr huruvida Vird-
kedja demens har drivits inom ramen for ett Idéburet Offentligt
Partnerskap. Gir det att genomféra utveckling av vird pé liknande
sitt utan institutionella ramar som 1 avtalet mellan Alingsds kom-
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mun och Bricke Diakoni? Vi menar att avtalet, och tillhérande
resurser, har varit nédvindigt for att skapa forutsittningar for ut-
veckling av virdkedjan. De som varit involverade i utvecklingen har
haft mandat och legitimitet att driva igenom férindringar. Men det
har ocksd skett inom ramarna for formella avtalstorbindelser och
ett dgarskap, dir bdde ledande personer i Alingsds kommun och
Bricke Diakoni har agerat i linje med avtalets intentioner. Avtalet
har dirigenom skapat férutsittningar och potential fér utveckling.
Den faktiska realiseringen hinger samman med entreprenérer i
verksamheten som inom de givna ramarna tar fram nya idéer, testar
dem och institutionaliserar dem i deras verksamheter. For oss fram-
trider alltsd tvd viktiga delar: en viljeinriktning hos hogre ledning
med formella avtal om samarbete, samt entreprendrer som fir moj-
lighet att inom givna ramar realisera uppdraget. Ett IOP skapar
grunden f6r detta men det ir inte helt orimligt att liknande modeller
kan genomféras i andra typer av samarbeten.

10.5.2 Hur knyter resiliens an till tillitsbaserad
styrning och ledning?

Tillitsdelegationens arbete sitter fingret pa en rad problem som det
offentliga Sverige lingsiktigt behover hantera. Ett sidant problem
ir effektiviseringsivern som 1 det offentliga har lett till fragmen-
tisering av arbetsuppgifter med uppstyrda instruktioner om vad
som ska dstadkommas. Ett klassiskt exempel dr arbete 1 hemsjuk-
varden dir man standardiserar uppgifter som bara fir ta en viss tid.
Detta sitt att styra och leda verksamhet liknar till stor del arbets-
modeller utifrin en Tayloristisk princip dir arbete bryts ner 1 smi
tidsmoment med specificerade arbetsuppgifter. Genom denna prin-
cip strivar man efter att reducera variationer. Ett stort problem hir
ir att det standardiserade systemet verkar fér att slicka ut och ta
bort det som inte passar in i den férdefinierade mallen. Men denna
form av fabrikslogik fungerar inte speciellt bra i en verksamhet dir
mottagaren har komplexa problem som kan vara av social, psykisk
och praktisk art. Ligg till insikten om det 6kande behovet av att
uppmirksamma kulturella olikheter i omhindertagandet av ildre.
Virden behover alltsd vara skicklig 1 att hantera variationer. Slutsat-
sen blir dirfor att ett alltfér langt drivet standardiserande och spe-
cialisering uppdelat i1 en rad uppgifter skapa stora problem i en
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komplex verksamhet dir mdnga behov och problem behéver hante-
ras. Detaljstyrningen skapar stress och forsvirar det professionella
arbete som ofta behover utgd fran krav som ir situationsbetingade.

Precis som tillitsbaserad styrning och ledning s& strivar resiliens
mot att hantera ovanstdende problematik — att minska fragmenta-
risering och sitta brukaren i fokus f6r en forbittrad kvalitet.

I dess enklaste form stdr tillit for tilltron till en annan parts goda
vilja (Ring och Van de Ven, 1992 citerat 1 Bringselius, 2017). Denna
definition knyter an till begrepp som kultur, virderingar och syn-
sitt. Vi menar dock att dessa ”mjuka” delar inte uppstdr i tomma
intet, eller som ett resultat av att nigra aktdrer upplever tillit till
varandra. Sddana férsék kommer oavkortat att misslyckas om det 1
grunden inte finns en organisation som skapar de ritta forutsitt-
ningarna for en tillitsbaserad styrning. Det ir hir som resiliensbe-
greppet blir centralt.

Nir verksamheter organiseras s att de har kapacitet att respon-
dera pd olika patientfall, nir de skapar infrastruktur f6r att {3 6ver-
blick, lir 1 arbetet och har férmigan att forutsiga si sker det som
ett resultat av medvetna sitt att organisera arbetet. P4 s3 sitt bidrar
detta kapitel till antologin: resiliens understddjer organisering inom
ramen for tillitsbaserad styrning och ledning.
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Sammanfattning

Under 2017 pdboérjade Falu kommun och Landstinget Dalarna ett
utvecklingsarbete kring tidiga och samordnade insatser fér barn
med sirskilt behov av stdd. Arbetet ir inte att betrakta som ett av-
grinsat fors6ksprojekt utan snarare som inledande steg i ett l3ng-
siktigt forindringsarbete med ambitionen att skapa nya former fér
fordjupad samverkan &ver professionsgrinser, éver huvudmanna-
grinser, och over grinser mellan olika férvaltningar i kommunen.
I det foljande beskrivs bakgrund, genomférda och planerade insatser
inom ramen for utvecklingsarbetet. En elementir utgingspunkt for
studien ir att vid genomgripande férindringar kommer frigor om
syfte, mal och genomforande att tolkas och utmanas pé olika sitt
av berorda aktorer. En viktig framgingsfaktor 1 arbetet ir férmigan
hos gruppen att ta tillvara den kunskap som finns hos individer pd
ett sitt som hojer kunskapsnivin och skapar engagemang och moti-
vation 1 gruppen. Med hjilp av begreppet kunskapsintegration och
exempel frin utvecklingsarbetet 1 Falun beskrivs och diskuteras hur
en sidan process kan se ut och hur den kan inférlivas inom ramen fér
en tillitsbaserad organisationskultur.
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Tack

Tack till alla chefer och medarbetare 1 Falu kommun och Lands-
tinget Dalarna som p olika sitt dr engagerade 1 utvecklingsarbetet 1
olika arbetsgrupper och styrgrupper. Det ir ni som ir de verkliga
“kunskaparna”! Tack till Lars Stigendal och Siv Liedholm vilkas ut-
redning om ”Skottlandsmodellen 1 Falun” ir en viktig bottenplatta
for foljande studie. Tack till Tillitsdelegationen f6r visat fortroende
och till Louise Bringselius f6r entusiastisk och inspirerande ledning
av forskningsprojektet.
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Rekommendationer

Rekommendationer for att skapa forutsittningar for tillit genom pro-
fessionell samverkan.

e Formulera en gemensam nuligesbeskrivning och ett syfte med
samverkan.

e Hur vet vi att det gir bra? Formulera gemensamma resultat-
indikatorer.

o Tillit tar tid; uthdllighet r en dygd.

e Odla nyfikenhet. Lyssna mer dn ni talar. Utforska nya idéer och
forslag.
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11.1 Inledning — bakgrund, problem
och utvecklingsbehov

Under senare ar har produktionen av vilfirdstjinster allt mer kommit
att beskrivas som ineffektiv och icke-indamalsenlig av sdvil produ-
center som brukare. Forskare och samhillsdebattorer varnar for ett
allt storre gap mellan vackra mélformuleringar och svaga utfall
(Bringselius 2017a). Medborgarnas tilltro till offentlig tjinsteproduk-
tion riskerar att undermineras. Under 2010-talet har frustrationen
tilltagit markant hos medarbetare och chefer i de organisationer som
ska gora jobbet (DN Debatt 2013-06-25).

Problembilden — och méjliga utvigar — illustreras och diskuteras
1 detta kapitel med ett lokalt exempel fr&n Falu kommun, och det
omrdde av offentlig tjinsteproduktion som har tll uppgift att
stodja en positiv utveckling f6r barn med sirskilda behov. Under
2016 bjéd kommunen in externa forskare att beskriva problem-
bilden i verksamheten. I studien gors det generella konstaterandet
att kopplingen mellan ansvar och resurstérdelning utifrdn lagstift-
ning och regelverk kan motverka ritt insatser f6r barnen nir minga
aktorer dr inblandade: “nir man studerar hur samhillet hanterar
barn och unga med sirskilda behov slds man av att det ir minga
olika aktorer inblandade sivil inom skolan, som inom virden och
socialgjinsten. Det ofta blir omfattande processer med flera aktorer
och behov av samordning. Detta bidrar ull att helhetsperspektivet
saknas for det enskilda barnet. Ingen har den samlade bilden av
barnets resa genom de offentliga aktdrernas system. De som har
mest behov av kontinuitet ir ocksd de barn som far triffa flest per-
soner. Det rdder samtidigt pd manga hall resursbrist vilket ir en av
flera orsaker till att det ir vintetider hos minga av aktdrerna.”
(Stigendal & Liedholm 2017).

Medarbetare 1 kommuner och landsting arbetar i ett system som
kan beskrivas som ”dysfunktionellt utifrin intentionerna i gillande
lagstiftning och hela systemets egentliga syfte” (Stigendal &
Liedholm 2017). Resultatet fér berérda barn och unga blir inte till-
fredsstillande samtidigt som det genereras betydande onédiga kost-
nader genom att aktdrerna f6rsoker ”skydda” och optimera den egna
verksamheten. Detta blir en {6ljd av systemets design.

Barn och unga som lever 1 olika former av utsatthet blir ofta fore-
mal for dtgirder frdn en fragmenterad offentlig sektor, med kom-
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munala férvaltningar, olika verksamheter inom landstinget och kanske
ocksd statliga myndigheter som polis, dklagare, arbetsférmedling
m.m. Det dr dock sillan ir intressant fér medborgaren hur ansvaret
for det offentliga dtagandet ir uppdelat mellan olika aktdrer. Det
viktiga dr att man kan 3 det stdd man behéver 1 en given situation.
Det ir i detta mdte mellan medborgaren och den offentliga for-
valtningen som systemets indamélsenlighet avgors.

Beskrivningen ovan av den generella problembilden hosten 2016
delas av inblandade aktérer i Falun. Nigot méste goras. Ansvaret
for skolbarn i1 behov av olika typer av stéd bollas mellan, frimst,
skola, socialtjinst och landsting, vilket medfor att ansvaret blir otyd-
ligt eller 6verlappande. Framstillningen 1 det féljande beskriver och
analyserar olika mitt och steg som tagits under 2017 hos aktérer i
Falu kommun och Landstinget Dalarna i syfte att férindra och
utveckla arbetet med insatser f6r barn med sirskilda behov. Fokus
kommer att ligga pd beskrivning och analys av de interna processer
genom vilka aktérer under olika huvudmin méts 1 syfte att utveckla
gemensamma f6érhdllningssitt och handlingsplaner. Utmaningarna ir
hir av ett sirskilt slag. I nimnda studie pipekas att stora kultur- och
virderingsskillnader mellan olika aktérer och yrkesgrupper sannolikt
har bidragit till de problem som féreligger ”nir det ir manga aktérer
uppstdr litt olika syn pd uppdrag och yrkesroller. [--] [D]et finns
uppenbara brister i kommunikation, forstelse, kinnedom och samsyn
pa varandras uppdrag och ansvar.” (Liedholm & Stigendal 2017)

11.2 Teori — systemsyn, kunskapsintegration och tillit

Nedan utvecklas kapitlets teoretiska utgdngspunkt med hjilp av tre
begrepp: systemsynsdtt, kunskapsintegration och tillit. Begreppen kan
kopplas s& att en verksamhetslogik priglad av ett systemsynsitt och
ett forhdllningssitt hos berorda aktdérer med fokus pd kunskaps-
integration 1 arbetsgrupper och team utgér en fruktbar grogrund for
tillit.
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11.2.1 Systemsyn och kunskapsintegration

Teoribildningen kring systemsynsitt pd styrning och ledning 1
organisationer hjilper oss att formulera en utgidngspunkt for ana-
lysen av arbetet med att skapa hdllbara former fér samverkan 6éver
forvaltnings- och huvudmannagrinser 1 Falun. Tesen ir enkel:
systemets formdga beror pd systemets design. Med design avses 1 det
hir sammanhanget hur processer, regelverk, lednings- och styr-
system, it-stdd, m.m., ir utformade och samverkar 1 en helhet, samt
den resursvolym och kompetensnivd som systemet kan mobilisera
(Stigendal 2018).

En viktig och mdhinda sjilvklar designkomponent ir valet av
arbetssitt. Modern forskning inom omridet verksamhetsstyrning
(Johansson & Skoog 2015; Lindvall 2017) har under senare &r allt-
mer kommit att fokusera pd praktiknira frigestillningar, ofta med
normativa utgdngspunkter, kring forutsittningar fér utveckling av
processer och arbetssitt som ir effektiva, innovativa och virde-
skapande for kunder, medborgare och andra intressenter (Fransson
& Quist 2014). Teorier och modeller som stddjer ett systembaserat
sitt att tinka och agera i organisationer presenteras ofta som los-
ningen pd den suboptimeringsproblematik, den “funktionella dum-
het” (Alvesson & Spicer 2017) och det stuprors-tink (Johansson &
Skoog 2015) som tenderar att vara kinnetecknande fér ett utprig-
lat hierarkiskt, >command-and-control”-synsitt pa styrning.

Av ovan nimnda design-faktorer som piverkar systemets for-
méga att leverera fokuserar denna studie pd frigor som har att gora
med arbetssitt, nirmare bestimt forutsittningar fér virdeskapande
genom effektiv kommunikation 6éver professions- och funktions-
grinser. Teorigrunden fér den hir typen av frigor &terfinns inom
beteendevetenskapligt orienterade studier av kommunikation och
lirande i organisationer (Lave & Wenger 1991). Ytterst handlar det
om grundliggande kunskapsfilosofiska frigestillningar kring hur vi
skapar mening till vira upplevelser och hur vi 6versitter dessa
meningsinnebdrder till ord, beslut och handling 1 exempelvis lednings-
grupper, arbetsgrupper och andra typer av ”mikro-sociala system” dir
vi ingdr. Frin ett mer praktiknira perspektiv blir frdgan: hur kan vi
forstd och hantera de med- och motkrafter som tenderar att mobi-
liseras nir organisationer och verksamheter férindrar strukturer
och arbetssitt? Hur undvika att ett utvecklingsarbete kvivs av
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bristande forstdelse, kinnedom och samsyn pd varandras uppdrag
och ansvar?

Utan att ta diskussionen f6r 18ngt redan hir, vigar jag foresld att
gynnsamma férutsittningar fér samsyn kring problem och utma-
ningar rdder i miljéer som priglas av effektiv kommunikation (Losada
& Heaphy 2004; Molin 2012) och kunskapsintegration (Runsten
2011; Runsten & Werr 2016). Runsten definierar kunskapsinteg-
ration som en kombination av kollektivt lirande och agerande, vilket
kommer till utryck genom gruppmedlemmarnas f6rmiga att vixla
mellan individuell och kollektiv reflektion, samt mellan individuell
handling och handlingar som ir anpassade till gruppens forutsitt-
ningar och uppdrag. Resonemanget har foregdngare hos bland annat
Weick och Roberts (1993) och deras teori om kollektiv férméga som
talar om “en 6msesidighet mellan deltagarnas upplevelse av syste-
met och deras statuerande av samma system genom handlingar och
underordnande.” (Runsten 2011:45).

Med andra ord, for att en grupp ska bli vad Runsten beskriver
som “kollektivt intelligent” krivs ”bide individuellt reflekterande
och stindiga anpassningar till évriga i gruppen. [--] Det krivs en
formaga att agera individuellt men att rora sig 1 takt med gruppen.
Det ir samma typ av lyhdrdhet och foljsamhet som kinnetecknar
andra kollektiva processer dir delar ska sammanforas till en har-
monisk enhet. Inte f6r att alla ska tycka och tinka samma sak utan
for att deltagarna ska féljas dt 1 processen” (ibid.). Runsten féreslir
ett antal frigor som kan anvindas fér att pd djupet underséka graden
av kunskapsintegration. Frigor av typen:

o Nir ir det ritt att fora ett problem tillbaka till gruppen, och nir
ir det ritt att hantera det pd egen hand?

o Nir ir det ritt att ifrigasitta en plan eller ompréva en problem-
formulering och nir bér man anpassa sig och agera utifrdn vad
gruppen bestimt?

e Nir bor man tala och nir ir det mer limpligt att vara tyst?

e Nir bér man koncentrera sig pd den egna rollen/uppgiften och
nir bér man prioritera att hjilpa ndgon annan?

e Hur mycket bér rapporteras tillbaka till ledare och till gruppen
for att de ska ha god kontroll éver sin uppgift?
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Nir kan man l3ta bli att rapportera for att dirmed undvika att
overbelasta ledaren eller andra i systemet med information? (ibid)
For att sammanfatta s3 hir [ingt: virdeskapande arbete 1 organisa-
tioner kan gynnas av en systembaserad styrningslogik och en hand-
lingslogik priglad av kunskapsintegration. Med andra ord, former
for grinsoverskridande samverkan mellan olika professioner, funk-
tioner och huvudmin gynnas av — och kanske tll och med for-
utsitter — dels en utvecklad vilja till férdjupad kunskap och émse-
sidig forstdelse f6r varandras roller, och dels ett agerande priglat av
genuin nyfikenhet och hjilpvillighet.

11.2.2 Tillit

Bringselius (2017b) p&pekar att tillit bygger pd en bedémning av i
vilken mén en annan part fortjinar tillit och dir begreppen formdga,
integritet och hyilpvillighet spelar en viktig roll. Siledes definieras
formdga som ”de kunskaper, firdigheter och karaktirsdrag som gor
att en person eller aktor kan ha inflytande pd ett specifikt omride”
(ibid). Olika férmégor ir viktiga i olika kontexter. Integritet ir en
konsekvent hillning 1 relation till ett antal principer och virder-
ingar som accepteras av motparten. Det behéver finnas en konsi-
stens over tid 1 denna bemirkelse och en dverensstimmelse mellan
pastddda principer och verkligt agerande. Hjilpvillighet avser viljan
att hjilpa eller stédja den som visar tilliten, 4ven om det innebir att
personliga intressen mdste dsidosittas och dven di det inte foljer
ndgon beléning.

Hir kan man skénja en intressant koppling mellan tillit och kun-
skapsintegration. Bdda begreppen betonar betydelsen av & ena sidan
kunskap och férstdelse och & andra sidan ett konsekvent och indamal-
senligt agerande hos gruppmedlemmarna. De frigor som ligger till
grund f6r undersékning av kunskapsintegration (se ovan) blir dirmed
relevanta vid utforskandet av tilliten mellan individer, i grupper och
organisationer. Kunskapsintegration kan, om man s3 vill, betraktas
som en operationalisering av kriterierna for tillitsbaserad styrning.
Tillit blir dirmed ett mojligt utfall av ett arbetssitt som kinnetecknas
av viljan och férmégan hos gruppens medlemmar att systematiskt
skapa och uppritthdlla effektiva och indamélsenliga kommunika-
tionsmonster. Tillit blir en slags kvalitetsstimpel, en bekriftelse pd
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verksamhetens férmiga att agera “kollektiv intelligent” (Runsten &
Werr 2016).

11.3 Metod

Den empiriska studien av utvecklingsarbetet 1 Falun har genomforts
huvudsakligen under hosten 2017. Dokumentanalys har genomférts
pd underlag i form av métesprotokoll, minnesanteckningar och sam-
manfattningar av det pigiende arbetet, inklusive internt utformade
enkiter som distribuerats till aktorer i berérda verksamheter. Atta
intervjuer har genomférts med personer i arbetsgrupper och kon-
sultationsteam. Datainsamling har dessutom skett genom deltagande
observation vid tvd styrgruppsmoten, samt foljeforskning vid tv3
workshopar for arbetsgrupp och styrgrupp. Studien skildrar utveck-
lingsarbetet inom berérda kommunala férvaltningar och landstinget
Dalarna. Den politiska nivdn ingdr inte i studien. Skilet ir att arbetet
s& hir ldngt (januari 2018) har bedrivits huvudsakligen inom ramen
for initiativ hos berdrda férvaltningar och enheter samt inom
ramen for givna mandat och resurser. Den politiska nivin har dnnu
inte spelat en avgoérande roll — men kommer med stor sikerhet att
ta en aktiv del i utvecklingsarbetet nir frdgor om organisatorisk till-
horighet, gemensam budget, skattevixling, mm, kommer upp pi
dagordningen.

11.4  Utvecklingsarbetet i Falun

Vi har redan nimnt att den kartliggning som Falu kommun l3ter
genomféra hosten 2016 tecknar en timligen problematisk bild av
forutsittningarna for utvecklingsarbetet. Det forefaller som att de
barn som har mest behov av kontinuitet ir ocksd de som fir triffa
flest personer. Omfattande processer l6per 1 parallella spir med
flera inblandade aktérer, dir skolan, socialtjinsten och virden arbe-
tar med hinvisning till olika lagrum (Skollagen, Socialtjinstlagen,
Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) samt
Hilso- och sjukvirdslagen). Samverkan férefaller handla mera om
att avgodra ansvar dn att hjilpa dem man ir tll for (Stigendal &
Liedholm 2017). Det behovs ett helhetsperspektiv.
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Initiativet till utvecklingsarbetet togs under viren 2017 i gemen-

samma diskussioner mellan chefer pd olika nivder inom barn- och
utbildningsférvaltningen, socialférvaltningen och inom landstinget

Da

larna. Dessa personer kom att bilda en styrgrupp for det fort-

satta arbetet. Dessutom bildades en arbetsgrupp med projektledare
som sammanstillde utvirderingar och genomférde olika gemen-
samma insatser, bland annat det nedan beskrivna studiebesoket i
Skottland. Bakgrunden till utvecklingsarbetet var den gemensamma

ns

ikten hos berorda aktorer att insatser for barn med sirskilda

behov kan och bor férbittras. Ett internt informationsmaterial be-
skriver syftet med utvecklingsarbetet:

De

att utveckla, forbittra och omarbeta de verksamheter som levererar in-
satser till barn och unga i Falun och den samverkan som sker mellan
dessa aktorer. Utgdngspunkten 1 arbetet ir att uppnd férindring genom
en gemensam helhetssyn utifrdn barnets fokus. Genom detta ir f6r-
hoppningen att insatser ska kunna erbjudas tidigare, mer samordnat
och med hégre kvalitet, ndgot som 1 sin tur ska leda till att barn och
ungas psykiska hilsa férbittras.

(Falu kommun 2017a)

t framgdr ocks3 att utvecklingsarbetet frin kommunens sida inte

ir att betrakta som ett avgrinsat forséksprojekt:

Utvecklingsarbetet ir 1angsiktigt och har ambitionen att férindra bdde
strukturerna f6r arbetet med malgruppen och flytta fokus frin respek-
tive ansvarsomride till en gemensam nytta fér Faluborna. Utvecklings-
arbetet ir i nuliget inte avgrinsat med nigot slutdatum. Arbetet for att
uppni detta langsiktiga mal bor dirfor inte beskrivas 1 projektform utan
gdr att se mer som ett processarbete dir flera projekt och uppdrag sam-
verkar och styrs 1 syfte att uppnd gemensamma effekter. Innehillet kom-
mer kontinuerligt utvirderas och jimféras med de effekter utvecklings-
arbetet vill uppna.

(ibid.)

Dokumentet anger dven en vision for utvecklingsarbetet:
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insatser nir de beh6vs och dir de behdvs.
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Utifrdn de strukturella brister som identifierades 1 Stigendal och
Liedholms utredning har man identifierat ett antal effektmadl for
utvecklingsarbetet:
Familjer, barn och ungdomar 1 Falun har tillgdng till tidiga insatser och
vet vart de ska vinda sig och kan inte hamna i tomrum mellan aktérer.
I de fall dir olika aktérer krivs dr ansvaret och informationen mellan
olika aktérer och kompetenser tydligt.
I de fall diir olika aktdrer krivs samlas de professionella kring famil-
jer, barn och ungdomar.
Det finns en samsyn avseende arbetssitt, virderingar och mal som
utgdr frdn barnets eller den unges fokus.

Ett mer l3ngsiktigt effektmal dr att genom en tidigare och mer kva-
litativ vard forbittras den psykiska hilsan hos barn och unga i
Falun. Utvecklingsarbetet avser ocksd att pd ling sikt ge en sam-
hillsekonomisk effekt di ett forbittrat arbetssitt inte bara anvin-
der dagens resurser mer effektivt utan ocks3 gir att betrakta som
en social investering (Falu kommun 2017a)

En viktig inspirationskilla f6r utvecklingsarbetet i Falun har
kommit frin det arbete som sedan minga &r har bedrivits 1 Skott-
land 1 syfte att samordna tidiga insatser for barn. Den si kallade
”Skottlandsmodellen” lyfter fram betydelsen av att formulera effekt-
mil fér barnet som ir gemensamt fér alla inblandade aktorer
(http://forhighlandschildren.org.). Det betonas vidare att arbetet
bedrivs inom ett gemensamt system — inte som en samverkan &ver
systemgrinser — med en ansvarig férvaltning, en budget och en led-
ningsgrupp. Mer om Skottlandsmodellen i nista avsnitt.

Den ovan beskrivna problembilden och férdelarna med den vision
som Skottlandsmodellen foérmedlar delades av i stort sett samtliga
berérda aktorer. Samtidigt, utanfér en mindre grupp av eldsjilar var
attityden avvaktande och delvis skeptisk. Det stod tidigt klart att man
hade vildigt olika forstdelse och kunskap om varandras roller, upp-
drag och kompetenser. Man hade dirfér svirt att bedéma det bidrag
som var och en kunde ge till en gemensamt driven verksamhet. Man
hade dessutom liten kinnedom om varandras arbetssituation och
arbetsbelastning. Nedan beskrivs hur utvecklingsarbetet frin dessa
utgdngspunkter har fortskridit under 2017.
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11.5 Resultat

Beskrivningen 1 det foljande fokuserar pd aktdrernas strivan att nd
okad kunskap, forstielse och samsyn kring innebérd, syfte, roller
och ansvar inom ramen for utvecklingsarbetet. Dock ir det for
tidigt (december 2017) att bedéma huruvida resultatet av arbetet
har inneburit fler snabba, tidiga och vilkoordinerade insatser for
barn och unga i Falun. Det ir en friga for framtida utvirderingar och
ligger inte inom ramen fér syftet med denna studie.

11.5.1 "Skottlandsmodellen” som forebild

Representanter frin utbildningsférvaltningen, socialférvaltningen och
landstingets primirvard gjorde studiebesdk i Inverness i Skottland, vid
tvd tillfillen under 2017. Intrycket av hur man arbetar i Skottland
var genomgdende Sversvallande positivt; samverkan tycks ske ”pd
riktigt”, utifrin en genuin samsyn kring personalens aktiva roll for
att forverkliga alla barns ritt till en bra barndom. En deltagare ut-
tryckte det s3 hir:

Skolan var den mest inkluderande verksamhet jag har upplevt. Skolan
var navet for barnen.

Det blev alltsd tydligt f6r besokarna att skolan ir navet i1 Skottlands-
modellen. De skolor man bestkte hade gjort det mojligt f6r andra
professioner dn pedagoger (t.ex. inom socialtjinst och hilso- och
sjukvard) att triffa barnen 1 skolmilj, 1 stillet for att barnet ska vara
den som flyttar pd sig. Samtlig personal hade stor kinnedom om var-
andras verksamhetsomriden och insig vikten av samarbete mellan de
olika ansvarsomrddena (Falu kommun 2017c¢). Rektorer och lirare
medgav villigt att man inte foljde liroplanen och kunskapskraven
slaviskt. Det ansdgs mycket viktigare att folja barnet och dennes
behov for att sedan integrera liroplanen utifrdn elevens styrkor.
Besokarna fick intrycket av en enkelhet och tydlighet 1 styr-
ningen med fokus pa barnets bista. Nyckelbegrepp och rollbeskriv-
ningar var litta att ta till sig. En sidan central roll i&r Named person:
en person som férildrarna kan kontakta fér alla typer av frigor och
problem som berér barnet, frin fodseln till 16 &rs dlder. Det ir ett
erbjudande som forildrar har ritt att avvisa om man si onskar.
Named person ir en person i chefsbefattning och rollen vixlar med
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barnets 8lder (modravird/barnavird, férskola och grundskola). Lead
professional ir en annan nyckelroll som innebir att det alltid finns
en person som tar det yttersta ansvaret nir ett barn behover sirskilt
stod fran tvd eller flera professioner. Syftet dr att barnet inte ska
hamna mellan stolarna nir det krivs olika typer av insatser.

Rérligheten pd chefsnivd gjorde intryck pd besokarna. Alla pro-
fessioner kan vara chef 6ver alla, och erfarenhet frin andra “for-
valtningar” ses som en tillgdng. Chefsteamet verkade arbeta vildigt
nira thop for att snabbt kunna ta upp frigor nir de dyker upp.

Den kontinuerliga uppféljningen av arbetet var ytterligare en sak
som betonades. I Inverness hade man tillsatt en tjinst som l6pande
arbetar med implementering av systemet, bland annat som stéd for
alla lirare som arbetar sitt forsta ar och behover forstd hur systemet
ser ut och vilka férvintningar som finns. En deltagare summerar
intrycken frin studiebesoken 1 Skottland:

Alla vi har olika kompetenser, perspektiv och glaségon vilket gér att vi
sikert noterat olika saker frin studiebeséket. Nu behéver vi ’brain-
storma’ thop och strukturera vdra gemensamma idéer for att f3 till ett
helhetstink pi hemmaplan.

11.5.2 Konsultationsteamet

Arbetet med att skapa ett “helhetstink” kring tidiga och samordnade
insatser for barnen i Falun har under 2017 kommit att bedrivas
huvudsakligen inom ramen fér det si kallade konsultationsteamet.
Teamet kan sigas utgdra den “operativa kirnan” i utvecklingsarbetet
och hade tillskapats redan innan man kom i kontakt med Skottlands-
modellen. Efter det forsta studiebesoket 1 Skottland vicktes idén att
formulera avsikten med teamets arbete i nirmare anslutning till
huvudtankarna i den skotska modellen. Detta genom att:

— skapa tillfillen som méjliggdr och underlittar samverkan i profes-
sionella konsultationsforum och ge tillgdng till andra kompetenser och
perspektiv kring en problemstillning. Konsultationsteamet diskuterar
irenden utifrdn ett helhetsperspektiv med fokus pd tidiga insatser.
Teamet har en ridgivande funktion och fungerar som en arena for att
identifiera ritt insats genom att fortydliga behov av insatser inom den
egna verksamheten och samverkan med annan verksamhet, bland annat
kring samordnad individuell plan (SIP). Teamet bidrar dven med under-
lag f6r remisser till hilso- och sjukvarden.

(Falu kommun 2017b).

289



Tillit och professionell samverkan i elevhélsan - en fallstudie av Falu kommun SOU 2018:38

Skolan 4r basen for verksamheten och under 2017 har konsulta-
tionsteamets arbete utvidgats frdn en till sju skolor under hosten.
Totalt har 14 konsultationsméten héllits och 43 barn/irenden har
diskuterats, med aktérer frin bland annat elevhilsan, socialtjinsten
och barn- och ungdomspsykiatrin. I december 2017 genomférdes
en intern utvirdering av teamets arbete och 1 ett enkitsvar ger en
respondent féljande sammanfattande beskrivning av konsultations-
teamets betydelse:

Genom att erbjuda olika typer av professionell hjilp i drenden innebir
samarbetsmodellen unika méjligheter till fortbildning och férdjupad
insikt och forstdelse kring olika frigestillningar/renden. Detta ger for-
utsattmngar till mer dndamélsenliga 16sningar med utgdngspunkten; hur
vi pd bista sitt kan stddja barnet.

(Falu kommun 2017b)

Den interna processen har dock inte varit fri frén storningar. Kopplat
till begreppet kunskapsintegration i teoriavsnittet ovan kan man siga
att diskussioner i konsultationsteamet dels har handlat om forstdelse;
om att byta bilder och tankar kring problembild, syfte och méj-
liga/6nskvirda arbetsmetoder med avseende pd de idrenden som
man har att behandla. Samtidigt har arbetet paverkats av sociala och
relationella aspekter, det vill siga frigor som handlar om férhall-
ningssitt och individuellt och kollektivt agerande i gruppen. Exempel
pa dessa tvd dimensioner i konsultationsteamets arbete f6ljer nedan.

11.5.3 Forstaelse

Av utvirderingen i december 2017 och intervjuer med teammed-
lemmar framgar att samtliga i konsultationsteamet har kommit nir-
mare en gemensam forstdelse av uppdraget ur ett antal olika aspek-
ter (Falu kommun 2017b).

Till att bérja med blev det alltmer tydligt att problembilden hos
en del av barnen ir 1 hégsta grad komplex. Man kommer att behéva
utveckla forhdllningssitt och handlingsstrategier f6r olika slags ut-
maningar, exempelvis problematisk frinvaro och lingvarig frinvaro,
neuropsykiatriska funktionsnedsittningar, autism, ADHD och fler-
funktionsnedsittningar, och stodinsatser f6r traumatiserade barn.

Man behéver dessutom enas om tidsperspektivet. Ska teamet
huvudsakligen arbeta lingsiktigt med fokus pa generella frigor kring
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tidiga, forebyggande insatser eller kan det lika girna (eller hellre)
handla om att diskutera limpliga dtgirder 1 pdgiende, specifika akuta
irenden? Efterhand vixte insikten i teamet om betydelsen av att
inte fastna i diskussioner kring detaljer 1 pigdende drenden och sddant
som inte har fungerat i andra verksamheter. I stillet bérjade man ha
allt fler “intressanta, utvecklande och givande diskussioner” kring
tidiga tecken och insatser och behovet av ett férebyggande arbete
for att motverka psykisk ohilsa. En medlem 1 konsultationsteamet
uttryckte det som att:

—dntligen har vi nirmat oss grundsyftet med Konsultationsteamet!
Det har verkligen skett en utveckling frén viren till nu!

Konsultationsmétena har bidragit till att stirka rektorns roll vilket
har skapar en storre trygghet pd skolan generellt. Det bidrar ocksd
till att det blir en férindring 1 hanteringen av det specifika drendet.
Dessutom kan det ge effekten att rektor/skola tidigare uppticker
andra elever i liknande situationer, och tidigare vet hur de kan méta
det behovet. Diskussionen 1 leder dven till att mer anpassningar sker
pd organisations- och gruppniva, vilket skapar bittre forutsittningar
for eleverna generellt:

Ett nytt tink och fokus kring helhetsperspektivet fér en elevs situa-
tion. Man tinker i banor som familjen, samarbete &ver skolgrinser
med andra instanser.

Bemétande var ett annat tema kring vilket man behovde utveckla en
gemensam forstielse. Hur beméter man “svéra forildrar” som ir
kritiska och saknar fortroende for skolan, exempelvis foérildrar som
nekar plats 1 sirskolan for sitt barn med intellektuell funktions-
nedsittning? En deltagande rektor vittnade om betydelsen av att
kunna diskutera drenden tillsammans:

man blir bittre rustad att hantera, forstd och bemota ’svira forildrar’,
vilket ir en viktig férutsittning for att f4 till ett bra samarbete med
virdnadshavarna.

Inom teamet borjade man mer och mer tala om vikten av att invol-
vera flera skolor i utvecklingsarbetet for att pd si sitt sprida kun-
skaper och tankar kring férdelarna med tidiga och samordnade in-
satser. Men konsultationsteamet visade sig ocksd vara viktigt som
en plats for input 1 form av férdjupad kunskap och forstielse kring

291



Tillit och professionell samverkan i elevhélsan - en fallstudie av Falu kommun SOU 2018:38

olika verksamheter och dess uppdrag, ett forum fér omsesidigt

lirande:
Skolorna tar bérjat ta tag i problemstillningar, drenden och svirigheter pd
ett annat sitt eftersom rektorerna erhdller kunskap och férstdelse om
olika t1llvagagangssatt genom konsultationsteamet. Tidigare har instill-
ningen varit att ‘nigon annan’ verksamhet och aktor ska l6sa problemet.

Som rektor lir jag mig mycket. Men jag borde ha kanaler for att

f6lja upp drenden med enskilda aktorer efter motet. Det uppstar frigor
p4 skolan nir vi har reflekterat tillsammans och d3 skulle jag vilja prata
med enskilda deltagare frén konsultationsteamet. Som en slags *del tv&
1 samverkan med konsultationsteamet.

I takt med att konsultationsteamets verksamhet blir kint 1 vidare
kretsar inom och utanfér kommunen, vixer ocksi behovet av att
skapa en gemensam plan och vision. Det blir allt mer angeliget att
jobba med kommunikationen:

Vi behover definiera de viktiga begreppen; till exempel samverkan,
grinsdverskridande arbete, tidiga insatser. Vi behéver skapa ett dppet,
rakt och enkelt sprik.

11.5.4 Agerande

Vid sidan om férstielse dr "agerande” den andra dimensionen i vilken
gruppers formiga till kunskapsintegration kommer till uttryck. Hir
handlar det om beskrivningar av samtalsklimat, atmosfir, attityd, och
liknande faktorer som pédverkar gruppens férmiga att samspela pd
ett sitt som ir effektivt och virdeskapande. I den ovan nimnda
utvirderingen (Falun 2017b) och frin intervjuer och samtal med
foretridare for konsultationsteamet 1 Falun férmedlas bilden av en
utveckling frdn ett lige dir gruppmedlemmarna uppfattade varandra
som motstindare och dir var och en behévde férsvara sig och sitt
arbete, till:

— ett halvdr senare ir vi ett team som spelar i samma lag! Stimningen ir

trevlig och alla anstringer sig och hjilps it med komplicerade irenden
och problemstillningar.

Parallellt med insikten om behovet av kunskapsdelning, samsyn och
en gemensam grund fér fortsatt arbete, borjar atmosfiren 1 teamet
forindrats:
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—vi har kommit varandra nirmare. Vi har ¢kat det gemensamma an-
svarstagandet.

Med tiden vixer insikten hos gruppmedlemmarna att man behéver
komma bort frin synsittet att barnen ir irenden” som ska limnas
over till *ndgon annan’ nir de ir firdigbehandlade hos den egna
enheten/verksamheten. Och, for att detta ska bli verklighet méste
man anstringa sig lite extra for att skapa en kinsla av att det dr “véra
gemensamma drenden” som man behandlar 1 konsultationsteamet.

Efterhand blir det ocksd allt mer angeliget att utveckla en métes-
struktur med en tydlig agenda som gor att det kiinns meningsfullt att
komma till méten:

Vi har haft en del problem med bristande nirvaro och sen ankomst till
moten, av olika angivna skil. Nirvaro ir obligatorisk och frdnvaro ska
meddelas till nirmaste chef, vilket har skett vildigt sent eller inte alls.
Det har funnits ett behov av tydligt mandat fér teamledaren att be-
ordra nirvaro. Somliga av oss har bedrivit ett intensivt motivations-
arbete for att peppa och uppmuntra samtliga deltagare att komma till
méotena.

En enkel forklaring till problemen med 18g nirvaro ir att ménga har
upplevt tidsbrist och 6kad arbetsbérda 1 och med arbetet med kon-
sultationsteamet. Uppfattningen i gruppen ir att det inte ska be-
héva leda till merarbete 1 form av uppgifter som behover jobbas
ikapp bara fér att man har varit pd konsultationsméte.

Det blir allt mer angeliget att férankra syftet med konsultations-
teamet hos chefer och medarbetare pd ’hemmaplan’, 1 den ordinarie
verksamheten, och att tillsammans forma en realistisk uppskattning
av de arbetsinsatser som kommer att krivas. Men fér detta behovs
dmsesidigt stdd och vigledning s& att man kan gora ritt prioriter-
ingar. Gruppmedlemmarna uttrycker ett stérre behov att kunna
nyttja varandras kompetens och erfarenheter for att komma nirmare
en forstdelse av hur den egna yrkesidentiteten piverkas av de nya
arbetsformer och professionella relationer som konsultationsteamet
innebir:

utdkningen av rektorer 1 konsultationsteamet under hésten har varit
positivt eftersom det har inneburit fler ingdngar 1 dialogen och storre
mojligheter att stdtta och bekrifta varandra 1 rektorsrollen, exempelvis
krav p4 ledarskapet och synen pd arbetsuppgifter.

Om det blir nya deltagare under viren behover vi gora ett bra for-
arbete f6r att sitta in dem i konsultationsteamets framgingsfaktorer.
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Exempelvis skulle vi behéva komplettera vira méten med 45 minuter
for reflektion och samtal mellan olika yrkesgrupper for att checka av
att alla har hért samma saker och kan ta det till sig pd samma sitt.

Sammanfattningsvis tecknas bilden av en utvecklingsprocess i kon-
sultationsteamet under 2017 som har gitt frdn oenighet till 6kad
enighet kring gruppens syfte och mal. Betriffande agerandet i1 grup-
pen har stimningen utvecklats frin litt forvirring och misstink-
samhet till 6kad tydlighet, dmsesidigt stéd och tillit.

11.6 Analys — kunskapsintegration och tillit

I det utvecklingsarbete som kommit igdng 1 Falun under 2017 har
syftet varit att ta ett samlat grepp for att komma till ritta med de
brister som identifierats 1 verksamheten. I foregdende avsnitt be-
skrevs detta arbete med fokus pd konsultationsteamet, och den
process i1 vilken man har férsokt hantera dessa utmaningar. En ana-
lytisk utgdngspunkt har varit att gruppens férmiga att kommuni-
cera dver professionsgrinser och 6ver grinser mellan olika kun-
skapsdominer ir en avgorande framgingsfaktor. Kommunikatio-
nen ir effektiv nir den leder till utvecklad kunskap och forstdelse
for uppgiften 1 kombination med ett agerande hos gruppmedlem-
marna som priglas av genuin nyfikenhet och hjilpvillighet. Vi har
anvint begreppet kunskapsintegration for att beskriva gruppens
strivan att utveckla sitt samspel 1 dessa bdda dimensioner.

Det faller inte inom ramen fér denna studie att mita graden av
kunskapsintegration hos konsultationsteamet 1 Falun. Syftet ir snarare
att pdvisa anvindbarheten hos de tvd dimensionerna, férstdelse och
agerande, for att identifiera specifika frigestillningar och utma-
ningar 1 utvecklingsarbetet. Frigor som handlar om kunskap och
forstdelse kan behdva hanteras pd andra sitt dn frigor som handlar
om agerande, attitydskillnader och olikheter 1 kommunikations-
och beteendestilar. Dirmed inte sagt att de bor hanteras var for sig
som separata foreteelser. Tvirtom, ir forstdelse och agerande tvd
aspekter av tillvaron i en grupp som ir intimt sammanflitade och
omsesidigt pdverkar varandra.

Utifrin beskrivningen 1 féregdende avsnitt vigar vi pistd att ut-
vecklingsarbetet 1 Falun under 2017 har gitt 1 riktning mot en for-
djupad kunskapsintegration. Betriffande forstdelse av uppgiften hand-

294



SOU 2018:38 Tillit och professionell samverkan i elevhédlsan - en fallstudie av Falu kommun

lar utvecklingsarbetet knappast om sm& marginella férskjutningar och
modifieringar av arbetsformer och inneh3ll. Det handlar snarare om
en timligen genomgripande omprévning och férindring som berér
grundliggande aspekter av verksamheten: bland annat behovet av
helhetsperspektiv 1 beskrivning och analys av nulige och problem-
bild; formulerandet av en vision for verksamheten kopplad till ut-
maningar och framgdngsfaktorer; tidsperspektiv i verksamheten;
planering; bemétande av barn och férildrar; kunskapsdelning och
lirande.

I takt med 6kad insikt om behovet av en gemensam forstielse av
mal och syfte med verksamheten, stirks ocksi uppmirksamheten i
gruppen pd hur man agerar och beter sig mot varandra. Enkelt ut-
tryckt: det blir alltmer uppenbart att vad man ska gora ir intimt
kopplat till hur man gor det. I Falun har det handlat om betydelsen
av att kunna relatera till varandra i termer av ”spelare 1 samma lag”
och inte motstindare som man miste forsvara sig emot och att
dirfor prata mera i termer av “vdra gemensamma irenden” och inte
“nigon annans problem”. Vidare har det handlat om att se det indi-
viduella och kollektiva ansvaret att skapa en trevlig stimning och
att alla hjilps &¢; att virna och utveckla en god motesstruktur och
motesdisciplin; att ge varandra stdd och vigledning f6r att hantera
okade arbetsbordor; och att pd varje mote skapa utrymme for
reflektioner 1 gruppen fér att checka av med var och en hur man har
uppfattat det som har diskuterats och beslutats.

Utifrén resultatet av teamets arbete 1 Falun dr det mojligt att
gora tolkningen att man ir 1 fird med att bygga en tillitspriglad
kultur, dvs. en kultur priglad av uppmirksamhet pa formdga, integ-
ritet och hjilpvillighet. Annorlunda uttrycks, tillit framtrider som
ett mojligt utfall av kunskapsintegration och ju mer utvecklad kun-
skapsintegration, desto mer kommer organisationskulturen att prig-
las av ullit.

Bringselius (2017b) pdpekar att det nistan alltid finns flera paral-
lella kulturer i en organisation och att en s kallad tillitsbaserad
kultur” miste innebira 6ppenhet for olika subkulturer med olika vir-
deringar, normer och 3sikter. Detta eftersom

en sddan kultur dr mest lingsiktigt hillbar, delvis beroende pd att den

férmar skapa utrymme for olika sorters kunskap och erfarenheter frin

alla nivder och anpassa beteenden pa ett dynamiskt sitt.

(Bringselius, 2017b)
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Kultur och virderingar behéver manifesteras i form av kommuni-
kativa handlingar, som kan tolkas och diskuteras, skapa konflikter
och &verenskommelser, leda till beloningar och bestraffningar. Kom-
munikation féregdr kulturen och priglar kulturen. Prigling i termer
av “tllit” dr ett mojligt utfall och en mojlig onskvird effekt av dessa
processer.

Bland de personer vi triffat 1 Falun ir ullit inte det forsta ordet
som man anvinder for att karaktirisera utvecklingsarbetet. Berit-
telserna handlar snarare om att dela kunskaper och erfarenheter 6ver
yrkes- och professionsgrinser, att jimfoéra beskrivningar av nulige
och problembilder, éverbrygga intressemotsittningar och synkro-
nisera férvintningar och ambitionsnivier, for att pd s sitt utveckla
en indamailsenlig och effektiv verksamhet. Det ir inte en ldngsokt
slutsats att en tillitspriglad kultur ir ett troligt utfall av en sddan
stravan.

11.7  Slutsatser

Denna studie har adresserat utmaningar i produktionen av vil-
firdstjinster utifrdn ett praktiknira perspektiv och med utgings-
punkt 1 lokala férhillanden. Utvecklingsarbetet i Falun med fokus
pd tidiga och samordnade insatser f6r barn indikerar att man kan
skapa virde for medborgarna utifrdn ett systemperspektiv och med
insikten att professionell samverkan ir bittre dn revirtinkande.
Utvecklingsarbetet pigdr med oférminskad kraft under 2018 och
frigan huruvida det kommer att bli framgingsrikt eller inte kom-
mer dd som nu att vara avhingigt aktdrernas f6rmédga och vilja att 3
till ett effektivt samspel 1 de ledningsgrupper, arbetsgrupper, team och
andra mikrosystem som de ingdr. En viktig framgingsfaktor hir-
vidlag kommer att handla om den uthillighet och ”intellektuella
spinst” med vilken man tar sig an nigra centrala frigestillningar:

e Gor vi samma nulidgesbeskrivning; ir vi éverens om problem-

bilden?

e Vill vi dstadkomma samma saker, har vi samma syfte med ut-
vecklingsarbetet?

e Vilka resurser behéver vi; t.ex. tid pengar, kompetens?
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e Hur 6versitter vi det vi vill till konkreta handlingsplaner? Vad
behover goras f6rst och vad kan vinta? Hur pass uthélliga ir vi;
vad har vi for tidshorisont?

e Hur vill vi f6lja upp arbetet? Hur vet vi att det gir bra? Hur
hanterar vi avvikelser frin plan, ovintade hindelser, etc.?

e Hur uppritthiller vi energi och nyfikenhet?

e Hur vet vi- och hur ser vi till att alla bidrar till arbetet?
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Sammanfattning

I fokus for foreliggande kapitel stdr den forvaltningspolitiska av-
vigningen mellan tillit och kontroll, hir omformulerat i den prak-
tiska utmaningen 1 att ta fram former for verksambetsutveckling som
samtidigt tillgodoser den demokratiska styrningens behov av kon-
troll och insyn. I kapitlet analyseras forskoleférvaltningen 1 Malmé
stads arbete med kollegialt lirande. I fokus ligger férvaltningens
arbete med utvecklingsbesck. Utvecklingsbesoken utgors av en tvi-
stegsmodell: personalen genomfér forst en sjilvskattning av sin
forskolas verksamhet, och direfter skattas verksamheten av obser-
vatdrer frin forvaltningens pedagogiska utvecklingsteam. Syftet dr
sdledes att genom bestken, och den insyn som de ger, skapa lirande-
processer pd forskolenivd. Trots att dterkoppling och urveckling
genom dialog inom professionen stdr i fokus, finns ett element av
kontroll 1 utvecklingsbesdken di resultaten terkopplas till férsko-
lans ledning. Analysen visar att spinningen mellan kontroll och ut-
veckling hanteras pd olika sitt inom organisationen, men ocksi att
den hirbirgeras hos sdvil de individer som genomfér och utformar
bestken, som hos de som mottar dem. I s§ min ir tillit inte bara en
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relation mellan tvd parter, utan dven en maktrelation som férhand-
las och hanteras pd olika sitt, och med stor medvetenhet.

Tack

Vi vill rikta ett varmt tack till de férskollirare, férskolechefer och
barnskétare som gitt med pd att intervjuas och dela med sig av sina
tankar om forvaltningens kvalitetsutveckling, samt Ana Maria Deliv,
Birgitta Henecke, Andreas Norbrant, Charlotta Nyrén, Kristina
Westlund som generdst har 1tit oss folja utvecklingen av organisa-
tionens kvalitetsarbete.
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Rekommendationer

e Det som initieras som ett tillitsskapande arbete kan ind& betrak-
tas pi ett helt annat sitt pd ligre organisatoriska nivder. Det ir
dirfor viktigt att tillitsorienterad kvalitetsuppfoljning tillvaratar
perspektiv frin medarbetare pa alla organisatoriska nivier.

e Ta i beaktande att tillit inte bara ir en relation, det ir en makt-
relation. Erfarenheterna frin Forskoleférvaltningen 1 Malmé, som
har en stor medvetenhet om dessa relationer, ir att de behover
problematiseras och diskuteras.

o Precisera vilket problem som ett tillitsskapande arbete ska losa.
Problem kan inte enbart 16sas med nya styrningsformer, utan pa-
verkas dven av konkreta faktorer som bristande resurser, stora
barngrupper, hég personalomsittning osv.

e Fundera 6ver formerna for att tillvarata professionernas kunskap
och erfarenhet. En god erfarenhet frdn Malmé ir att kollegialt
lirande inte dr en avgrinsad metod eller modell, utan hir ir det
i stillet ett perspektiv som pd olika sitt genomsyrar sdvil utveck-
lingsarbetet som uppfoljningsarbetet.
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12.1 Inledning: tillit och kollegialt larande

Av de frigor som oftast adresseras i studiet av tillit, ir relationen mel-
lan tillit och kontroll en av de mest kontroversiella
(Bijlsma-Frankema & Costa 2005:260).

Forskoleverksamhet dr en central, om 4n ofta férbisedd, del av den
svenska vilfirdsstaten. I dag gdr nidstan alla barn 1 Sverige i for-
skola', vilket innebir att de tillbringar en stor del av sina tidiga lev-
nadsdr 1 en offentlig verksamhet som vi vet ir mycket viktig for
deras fortsatta utveckling och trygghet (Renblad & Brodin 2012).
Under 90-talet intensifierades frigan om férskolans kvalitet och
kommunernas kvalitetsarbete, vilket dels hingde dels samman med
besparingar genom ligre personaltithet och stérre barngrupper
(Persson 2008: 20) och dels med bredare forvaltningspolitiska tren-
der. Nu skulle verksamheterna lyftas genom systematiskt kvalitets-
arbete och reformer med det uttalade mélet att effektivisera.

En central férvaltningspolitisk trend i svenska kommuner under
denna tid var en fokusforskjutning frin processkontroll till efter-
kontroll (Montin 1996). En rad nya metoder f6r effektivitetsmit-
ning och uppféljning introducerades, vilket ledde till framvixten av
det som kritiker har kallat fér ett “utvirderingssamhille” (Power,
1999).> Under mitten av 2000-talet vixer emellertid kritiken mot "ut-
virderingsmonstret” (Lindgren 2006) och hur det ¢kande antalet kva-
litetsmitningar ger upphov till en kontrollkultur som genererar mer-
arbete och skapar stress. Sammantaget har detta beskrivits som “kon-
trollens tillitseroderande kraft” (Vedung 2016:44), dir “anstillda i
offentliga organisationer inte lingre kan — eller tillts — lita pd sin pro-
fessionella kompetens” (Lindgren 2006: 19 f.).

I den hir texten analyserar vi vad som kan beskrivas som en for-
valtningspolitisk férhandling med det hir utvirderingsmonstret.
Fokus for studien ir Malmé stads férskoleforvaltnings systematiska
kvalitetsarbete, dir vi studerar arbetet med si kallade utvecklings-
besok. Denna specifika form av kvalitetsarbete ir ett led 1 forskole-
forvaltningens 6vergripande ambition att arbeta med kvalitet bort-

12014 gick 83 procent av alla i 8ldern 1-5 8r gick i forskola (SCB 2016: 38), och f6r gruppen
5-dringar gick 94,5 procent 1 férskola 2012 (Renblad & Brodin 2012: 417).

2 De hir férindringarna har, tillsammans med det marknadstinkande som fick fiste i diskus-
sioner kring konkurrensutsittning av forskolan (se t.ex. Hanspers & Mork 2011: 33) forstitts
som en del av en bredare f6rindring inom ramen f6r NPM.
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om mélstyrning, mitning och andra instrument som i forsknings-
litteraturen ofta férknippas med New Public Management (NPM).
Utvecklingsbesoken beskrivs nirmare nedan, men grundmodellen
ir att den enskilda forskolans kvalitet beddms genom att férskolans
personal forst gor en sjilvskattning och direfter fir besok av ett
antal utomstdende observatdrer som under en dag féljer arbetet
och bedémer forskolan utifrdn samma kriterier/skattningsverktyg.
Observatorerna arbetar 1 stadens pedagogiska utvecklingsteam, och
gor besoken tillsammans med férste forskollirare och en special-
pedagog, vilket alltsd innebir att det finns en dimension av kolle-
gialt lirande 1 modellen. Dagen efter besoket hills ett samtal utifrin
utvecklingsbestkarnas skattning, dir personalen, férskolechefen och
utbildningschefen tar del av och diskuterar hur observatdérerna ser
pa forskolans ”styrkor” och “utmaningar”. Det finns alltsd en &ter-
koppling till svil férskolans personal som till den utbildningschef
som ir ansvarig fér verksamheten.

Den hir typen av kollegialt lirande har fitt stort genomslag som
en del av det systematiska kvalitetsarbetet inom det svenska utbild-
ningsvisendet och 1 den pedagogiska forskningen finns 1 dag en stor
tillero till kollegialt utvecklingsarbete (Langelotz 2017: 9). Forskole-
foérvaltningens tidning Fokus forskola hade 1 april 2017 ett temanum-
mer om “kollegialt lirande” dir begreppet, utifrdn Skolverkets defini-
tion, beskrivs som

olika former av systematisk utveckling av undervisningen dir man genom
ett strukturerat samarbete tillignar sig kunskap och firdigheter. Kolle-
gialt lirande betonar vigen fram for att 16sa uppgifter, formulera pro-
blem och kritiskt granska inte bara andras utan iven sitt eget arbete.
En viktig del 1 detta 4r att trina pd att ge varandra konstruktiv och framét-
syftande dterkoppling.”

(Skolverket.se; dven dtergivet 1 Malmo stad 2017d: 10).

Utgdngspunkten for det kollegiala lirandet ir siledes processer av
problemlésning, kritisk granskning och det som ovan beskrivs som
*fram3tsyftande iterkoppling”. Aven inom férvaltningsforskningen
betonas ofta dterkopplingens betydelse f6r utvecklingsprocesser och
lirande — men hir understryks iven &terkopplingens andra funktion,
den som ror “kontroll och ansvarsutkrivande” (Vedung 2016: 139).
Evert Vedung beskriver den hir tudelade dynamiken i principiella

305



Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad SOU 2018:38

termer nir han konstaterar att inte bara dterkoppling utan all form av
eftergranskning’ bestdr av "tvd 6vergripande avsikter: en utvecklande
och en kontrollerande” (2016: 139). I praktiken kommer dessa avsik-
ter naturligtvis ofta att 6verlappa, speciell dd vi dver tid har sett en
bredare forindring dir “utvirdering har blivit alltmer integrera[t] 1
styrning av offentlig verksamhet” (Nordesj6 2015: 16). Men frin ett
mer teoretiskt och principiellt perspektiv kan tillitsreformen i
allminhet, och praktiska tillimpningar av tillitsbaserad styrning i
synnerhet, sigas aktualisera en férvaltningsteoretisk spinning gil-
lande huruvida det huvudsakliga syftet med utvirderingar ir att
bidra till (verksamhets)utveckling eller om de syftar till kontroll
(jfr Nordesj6 2015). De hir tvd synsitten genomsyrar ocksd, som
vi kommer att se, férskoleférvaltningens arbete med utvecklings-
besdken. Det ir dock inte givet att de hir tvd syftena, det utvecklande
och det kontrollerande, ir likvirdiga eller att de kan rymmas 1 ett och
samma verktyg for kvalitetsarbete.

Syftet med féreliggande kapitel dr att analysera forskoleforvalt-
ningen i Malmé stads arbete med kollegialt lirande mot bakgrund
av spinningen mellan utveckling och kontroll. Begreppen utveck-
ling och kontroll r idealtypiska kategorier som vi anvinder av ana-
lytiska skil — 1 realiteten ir dessa dimensioner ofta sammanvivda.

Studien tar avstamp dir utvecklingsbeséken implementeras: 1 f6r-
skolan och hos dess personal. Den hir kategorin vilfirdsarbetare for-
stds 1 férvaltningslitteraturen som nirbyrikrater, ett begrepp som vi
kommer att presentera nirmare i studiens teoriavsnitt nedan. I kapit-
let analyseras hur det idealtypiska begreppsparet kontroll och ut-
veckling tar sig uttryck dels pa en organisatorisk nivd och dels pd en
individuell niv3, dir den individuella nivin utgors av de som granskar
och de som granskas. Féljande frigestillningar vigleder studien:

? Eftergranskning anvinds i en idealtypisk bemirkelse som steget efter implementering i en
cyklisk policyprocess (2016: 28 {.), dir eftergranskning "betyder skirskidade, besiktning, av-
syning och undersékning ex. post, dvs. efterdt” [...] och har siledes med &terkoppling att
gora (2016: 138).
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Hur kan organisatorisk tillit forstds genom spianningen
mellan kontroll och utveckling?

e pd en organisatorisk niva?

e pd en individuell niv3?

Virt kapitel har féljande struktur: efter inledningen féljer ett teori-
avsnitt dir en diskussion kring nirbyrikrater relateras till var forsts-
else av organisatorisk tillit. Direfter beskrivs metod och det fall vi
analyserar. Efter detta avsnitt kommer vir analys av det empiriska
materialet. I vir avslutande diskussion lyfts diskussionen till en éver-
gripande principiell nivd utifrin de empiriska resultaten.

12.2 Teori: offentliganstalldas handlingsutrymme
och organisatorisk tillit

Kommunerna ansvarar fér att forskolans verksamhet genomférs 1 en-
lighet med nationella riktlinjer, men inom ramen fér den relativa auto-
nomi som det kommunala sjilvstyret innebir (Lindgren 2006: 30).
I praktiken betyder det att kommunerna skapar de konkreta férut-
sittningarna for forskollirare och barnskétare att bedriva sin dagliga
verksamhet men att arbetet — sdvil som forutsittningarna — varierar
betydligt mellan (och ibland inom) kommuner.

I litteraturen har de vilfirdsprofessioner som moter medborg-
arna beskrivits som ndrbyrdkrater och 1 Michael Lipskys klassiska
analys dr det just i nirbyrikratens mote med barnen/brukarna/ele-
verna/patienterna som politiken 1 praktiken utformas (2010). Trots
att nirbyrdkraterna arbetar lingst ner i styrningskedjan ir deras
handlingsutrymme ofta stort. I Sverige forstirks det hir méjligtvis
ocksd av den ramlagskaraktir som priglar kommunal verksamhet, s3
som forskolan. Det saknas dirutdver standardiserade férhallningssitt
till stora delar av nirbyrdkraternas arbetsuppgifter, vilket innebir att
de behover situationsanpassa sitt arbete (Vedung 2016: 92), men sam-
tidigt sker anpassningar ocks8 i relation till arbetsbérda, stress och
begrinsade resurser (Lipsky 2010). Den hir sistnimnda dimensionen
har debatterats gillande forskolan, inte minst i anslutning till For-
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skoleupproret* som 1 skrivande stund samlat 14 425 férskollirare
bakom krav pd bittre arbetsmiljé och mer resurser (och samlat be-
rittelser under hashtagen #pressatlige®) (se t.ex. lirarnas tidning
2015; 2017). I mer principiella termer dr handlingsutrymmet en
inneboende del av all férvaltning (Licari 2005: 276). Aven om det
finns stora variationer mellan politikomriden (Pierre & Peters
2017: 159; Kogan 2017), s& ir inget lagrum eller styrinstrument s
preciserat att det i varje given situation ir sjilvklart hur till exempel
en forskollirare ska agera (Lundquist 1997).

Nirbyrdkraternas handlingsutrymme har medfért en upplevd
styrningsproblematik: givet dessas mojligheter att forma de beslut
som implementeras uppstdr frigor om bristande insyn och 1 for-
lingningen demokratisk legitimitet. Bo Rothstein har beskrivit det
hir som ”demokratins svarta hl”; ett vakuum dir det inte ir givet att
beslut genomférs s& som demokratiskt folkvalda har beslutat och dir
det inte ir tydligt hur ansvar ska utkrivas (Rothstein 2010: 12). Ofta
beskrivs det hir som en dragkamp mellan politisk kontroll och
handlingsfrihet (jfr Aberbach & Rockman 1988). I denna sprik-
drikt kan kontroll ses som ett férsok att {8 fatt 1 vad som hinder 1
det handlingsutrymme som ir nirbyrdkratens (och dirmed l6sa pro-
blemet med demokratins svarta hél). Tillit kan i sin tur f6rstds som
en tillférsikt om att offentliganstillda navigerar i sitt handlings-
utrymme pi ett demokratiskt och indamalsenligt sitt (och att verk-
samheter till och med kan bli bittre av detta).

Utéver de mer normativa frigorna om hur demokratins svarta hél
bér hanteras, har forskare under en lingre tid diskuterat hur nirbyra-
krater de facto agerar 1 det handlingsutrymme som ir deras. Debatten
har ofta handlat om begreppen autonomi och responsivitet, dir sam-
hillsvetenskaplig forskning visat att offentliganstillda, trots sitt bety-
dande handlingsutrymme, inte sillan agerar responsivt, det vill siga att
de agerar i enlighet med foérvintningar frin sin omgivning, oavsett hur
hirda styrmedel de méter (jfr Saltzstein 1992: 69; Svara 2006: 960).
Givet vart empiriska fall skulle férskollirare dels kunna sigas vara
responsiva till medborgarnas énskningar och dels till den offentliga
forvaltning som de idr en del av, till exempel med avseende pd for-

* www.facebook.com/groups/forskoleupproret
> Under hashtagen skickade 6ver 1600 pedagoger in berittelser frin férskolans vardag
(https://forskoleupproret.weebly.com)
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valtningsledningens perspektiv pd vad “god kvalitet” ir, eller tll och
med en bredare byrikratisk etik (jfr Saltzstein 1992: 69). I detta av-
seende nyanseras nirbyrikraternas handlingsutrymme genom fram-
hillandet av hur, till exempel forskolldrare, alltid ir inbiddade 1 en
bredare kontext av normer, férvintningar och upparbetade synsitt
som de i varierande grad ir responsiva till (jfr March & Olsen 1993;
Niemann 2013: 23).

I forskningen om handlingsutrymme som organisatoriskt feno-
men beskrivs "tillit” oftast som ndgot gott i allmin mening (se
Fulmer & Gelfand, 2012). Begreppet i sig ir emellertid vagt och det
finns en bred uppsittning definitioner och teoretiska forstielser
kring dess betydelse (se t.ex. Lewicki & Brinsfield 2011; Oomsels
& Bouckaert 2014). Aven om vi avgrinsar oss till forskningen om
tillit och offentlig forvaltning hittar vi i dag en rad olika former av
tillitsrelationer: allt oftare diskuterar vi den tillit som medborgare
kinner till férvaltningen, men dven diskussionen om tillit znom for-
valtningen, si kallad inom-organisatorisk tillit (Bouckaert 2012;
Bijlsma-Frankema & Costa 2005) har aktualiserats, inte minst mot
bakgrund av kritiken mot NPM.

Inom-organisatorisk tillit handlar i vir text om férhéllandet mellan
forvaltningsledning och nirbyrikrater. Det dr hir vi studerar rela-
tionen mellan tillit och kontroll, eller the trust-control nexus” som
det heter hos Katinka Biljsma-Frankema och Ana-Christina Costa
(2005) (vars citat fick inleda detta kapitel). Var ansats ir emellertid
inte att komma fram till vad “tillitsbaserad styrning” dr, utan att
genom en analys av Forskoleforvaltningens kvalitetsarbete empi-
riskt studera hur tillit férstds och tar sig uttryck i praktiken. I all-
minna termer kan dock sigas att vi foljer den litteratur som betonar
att “tillit” dr ett relationellt begrepp (se Bachmann 2001; Bouckaert
2012; Kramer 1999) som stirks genom reciprocitet (se Oomsels &
Bouckaert, 2014:583). Vad det hir innebir 1 praktiken ser vi som en
empirisk friga.

Vir ansats 1 den hir texten ir med andra ord att studera utveck-
lingsbesoken, med sirskilt avseende pd tillitsskapande relationer.
Detta gor vi genom empiriska analyser av hur kontroll/utveckling tar
sig uttryck pd individuell och organisatorisk nivd. Den hir ambitio-
nen preciseras nirmare 1 metoddiskussionen nedan.
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12.3 Metod och fallbeskrivning

Avstampet 1 nirbyrdkratnivdn innebir en forskningsdesign dir vi
nirmar oss utvecklingsbeséken som en konkret praktik som offent-
liganstillda paverkar och later sig paverkas av (jfr Ek 2012:15). Det
hir kan beskrivas som en "bottom-up” (i motsats till "top-down”)
orienterad design som utgdr ifrdin “den faktiska verksamhet som
bedrivs i relation till anvindarna” (Johansson 2006: 34). I praktiken
innebir det hir att vi 1 stor utstrickning utgitt frdn intervjuer som
syftar tll att f8nga forskolepersonals upplevelser och férstdelse av
det uppfoljningsarbete som vi studerar. Som vi nimnde ovan anvin-
der vi hir begreppet utveckling/kontroll som ett analytiskt och ideal-
typiskt begreppspar for att analysera forskoleférvaltningens tillits-
baserade arbete.

12.3.1 Fallbeskrivning

Virt specifika fall ir Malmé stads forskoleforvaltnings arbete med
systematiskt kvalitetsarbete, dir vi fokuserar pd vad de kallar ut-
vecklingsbesoken, som utgdr frén férvaltningens tidigare arbete med
liknande “kvalitetsbesok”. Vi ir sirskilt intresserade av 6vergdngen
fran kvalitetsbesok till utvecklingsbesok, dir vi analyserar de 6ver-
viganden och beslut som lg bakom férindringen.
Forskoleforvaltningens pedagogiska utvecklingsorganisation ir
uppdelad 1 olika nivder, (i) en enhetsniva dir vi finner sjilva férsko-
lan, (ii) en férskoleomridesniva, som ir en gruppering av férskolor
som leds av samma forskolechef, (iii) en utbildningsomridenniva dir
kommunen ir uppdelad i1 fem olika omriden med varsin utbild-
ningschef samt (iv) en kommuncentral nivd. Det ir pd den kom-
muncentrala nivdn som arbetet med utvecklingsbeséken initieras,
forst genom de kvalitetsbesdk som inleddes 2014 1 kommunen (och
som genomfdrdes pd alla Malmos forskolor under 2014-2015) och
nu, 1 modifierad form, som utvecklingsbesék. I vra samtal med f6r-
valtningsledningen framkommer att inspirationen till kvalitetsbess-
ken dels kom frin ett liknande arbete i Linképing som tjinstemin
pa forskoleforvaltningen besokte och tog intryck av och dels frin
Malmé stads vilfirdssatsning Kommissionen for ett socialt hallbart
Malmé, dir just sjilvskattning och kollegialitet lyftes fram som
mojliga sitt att arbeta med kvalitet 1 férskolan (jfr Persson, 2012).
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I forskoleforvaltningens underlag om kvalitetsbesoken frin 2014
beskrivs syftet 1 termer av att "att hoja kvaliteten i férskolans verk-
samhet och lyfta det som ir bra till att bli bittre” (2014a, s. 2), dir
besoken ses som “en del 1 det systematiska kvalitetsarbetet pd sévil
huvudmannanivd som verksamhetsnivd” (2014a, s. 2). Nir kvalitets-
bestken ska forindras och omarbetas till utvecklingsbesok under
2017 tonar man succesivt ner fokuset pd dterkoppling till huvud-
mannen till f6rmin for den verksamhetsutvecklande ambitionen.
I underlaget till observatérerna (omarbetat frdn 2014) beskrivs hur
”[b]esdken har tvd uttalade syften. Det ena handlar om att bidra till
att hoja verksamheternas kvalitet, det andra ir att stirka det kolle-
giala lirandet och pd sikt dven professionen” (2017b: 3). I samma
anda framhéller ansvarig tjinsteman under en inledande informa-
tionstriff med de som kommer att genomfora utvecklingsbesoken
(1augusti 2017) att syftet dr att “hoja verksamheternas kvalitet”,
“stirka det kollegiala lirandet” samt att ”stirka professionen” (power-
point infotriff 18/8 2017).

I praktiken har de tidigare kvalitetsbescken och de nya utveck-
lingsbesoken liknande uppligg. De bestdr bdda av en sjilvskattning,
ett platsbesok och en avslutande dterkoppling. Det férsta steget (1)
sjilvskattningen sker pd férskolan med hjilp av ett sjilvskattnings-
vertyg. Sjilvskattningsverktyget forindrades pd olika sitt 1 dver-
gingen fran kvalitetsbesok till utvecklingsbesok. En av skillnaderna
var att dir sjilvskattningsverktyget i kvalitetsbesoken rérde 16 olika
omriden som skattades mellan 1-7 (Malmo stad 2014b), rorde skatt-
ningsverktyget 2017 i stillet sex prioriterade omrdden (fyra gemen-
samma och tv valfria) som skattas 1 fyra beddmningsnivier, inte i
siffrorna 1-4 (Malmé stad 2017¢). Denna nigot férenklade bild till
trots, var den medvetna och uttalade skiftet frin kvantitativa till
kvalitativa termer en viktig del av forindringen.

I materialet frdn 2017 ges ocksd en lingre introduktion tll ut-
vecklingsbesdken. Hir beskrivs att ”[s]yftet med utvecklingsbescken
ir att skapa forutsittningar att tinka kring verksamhet och verksam-
hetsutveckling tillsammans” (2017c: 3). Parallellt med sjilvskattningen
gir de blivande besokarna igenom en rad dokument som de fitt frén
forskolan. Steg (2) ir ett platsbesok/urvecklingsbesck pa plats. I under-
laget for dessa besok ges noggranna instruktioner och tidsangivelser
som st6d for sivil de som ska genomféra som de som ska mottaga
besok. En f6érindring ir att kvalitetsbesdken 2014-2015 genomfordes
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av kvalitetsstddjare och férskollirare.® Vid utvecklingsbesdken 2017
ir det i stillet medarbetare 1 férskoleomridenas pedagogiska team
(en stédfunktion som finns 1 varje utbildningsomride) som
genomfor besoken tillsammans med férste forskollirare och en
specialpedagog efter en kortare vidareutbildning. Slutligen ir det
tredje steget ett (3) drerkopplingssamtal dir sjilvskattningen jim-
férs med observatérernas skattning. En skillnad ir att dterkopp-
lingen 2014 och 2015 baserades pa en dialog samt ett spindeldiagram,
2017 tas spindeldiagrammet bort och fokus liggs pd dialogen. Det hir
betonas ocksd i det underlag som besokarna fir tillhanda, inte minst
genom underrubriken ”[s]tirkande dterkoppling — en tillitsbaserad
dialog” (2017b: 4).

12.3.2 Material

Vi kommer in 1 processen under tidig vir 2017, 1 det inledande {6r-
indringsarbetet i 6vergingen mellan kvalitets- och utvecklingsbesok.
Underlaget till denna studie ir de diskussioner som férts 1 denna
overgdng, dir vi tagit del av utvirderingen av kvalitetsbesoken samt
av de dverviganden, analyser och diskussioner som féregdtt framtag-
andet av utvecklingsbesoken. Vi har foljt de hir diskussionerna pd
samtliga forvaltningsnivder, frin den centrala nivan till enhetsnivin.
Undersokningen baseras pd tre olika typer av empiriskt material:

¢ Dokument: Hir ingdr dokument frin sdvil kvalitetsbesck som
utvecklingsbesok samt arbetshandlingar sdsom minnesanteck-
ningar, utvirderingar och underlag f6r informationstriffar.

e Kvalitativa intervjuer och fokusgrupper: Vi har genomfort
intervjuer med (i) tjinstemin och chefer pa férskoleférvaltningen.
Dirutover har vi genomfért flera (i) fokusgruppssamtal med de
tjinstemin som genomforde kvalitetsbesok samt (iii) de som
genomfort utvecklingsbesok. Slutligen har vi genomfort flera
fokusgruppssamtal med (iv) forskolechefer samt (v) forskollirare
som genomgitt kvalitetsbesok och grupper som nu ocksd har
genomgitt utvecklingsbesok.

¢ Forskolefrvaltningen hade fem kvalitetsstddjare anstillda pd central nivd, och dirutdver
arbetade ytterligare 42 forskollirare pd forskoleenhetsnivd. Dessa genomférde cirka 2-3 kvali-
tetsbesdk vardera under de &r som kvalitetsbesdken genomférdes.
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o Filtanteckningar: Vi har suttit med pd méten och utbildnings-
dagar som handlar om utvecklingsbeséken och kommunens kva-
litetsarbete. Vi har ocksd spenderat en vecka vid forskoleforvalt-
ningen, vilket gav mojlighet till samtal med tjinstemin kring
arbetet.

Vi vill avslutningsvis ocksd nimna att vi nirmar oss den hir for-
soksverksamheten som ett fall av férvaltningspolitik, inte som sak-
politik (férskola) eller pedagogik. Forvaltningspolitik ses hir som
organisatoriskt utvecklingsarbete som kommuner och andra offent-
liga organisationer “riktar mot sin egen administration” 1 syfte att
“paverka dess organisering och verksamheter” (Vedung 2016:35).
Utvecklingsbesoken ir ett exempel pd detta. Det finns emellertid
en rik litteratur om kollegialt lirande inom utbildningsvisendet (se
t.ex. Langelotz 2017 kap. 1 for en 6versikt) om skola och tillitsba-
serad styrning (Osterberg 2018) och ett pigiende samtal inom s3vil
forskning som bland praktiker kring vad som utgér god kvalitet i
forskolan (se t.ex. Persson 2008; Sheridan & Pramling-Samuelsson
2016; Dahlberg et al. 2014), inte minst i ljuset av den nya liroplan
som héller pd att arbetas fram under tiden fér denna texts skri-
vande. I vir text fokuseras emellertid de forvaltningspolitiska och
organisatoriska — snarare in de pedagogiska — férindringsprocesserna.

12.4 Analys: Spanningen mellan
kontroll och utveckling

I det hir avsnittet kommer vi att presentera vir empiriska analys av
utvecklingsbesoken dir vi kommer att visa hur spinningen mellan
kontroll och utveckling tar sig uttryck. I litteraturen om tillit” och
“tillitsbaserad styrning” pitalas det ofta att “tillit” i grunden ir ett
relationellt begrepp. Men som vi kommer att se 1 det som foljer, sd
ir de relationer som tilliten grundas 1 inte nédvindigtvis jimlika.
Organisationer ir nistan alltid hierarkiska, med ojimlikheter mel-
lan olika nivder och mellan de som bedémer kvalitet och de som
blir bedémda. P4 forskoleférvaltningen finns en tydlig medveten-
het om detta, vilket i praktiken har lett till olika férsék att hantera
de ojimlika relationerna — pd den organisatoriska sivil som pd den
individuella nivdn. Vi kommer att visa att upplevelsen av spinningen
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mellan kontroll och utveckling i stor utstrickning firgas av var i
organisationshierarkin man befinner sig. Detta har i sin tur viktiga
konsekvenser f6r hur vi ska forstd tillitsbaserad styrning och ledning
mer generellt, vilket vi kommer att dterkomma till i vara slutsatser.

12.4.1 Spanningen kontroll/utveckling pa organisatorisk niva

Hur kan utvecklingsbeséken férstds 1 bredare organisatoriska ter-
mer? Vi menar att det dr centralt att hir lyfta blicken och forst ut-
vecklingsbesok inom ramen f6r den generella omorganisering som
forskolefdrvaltningen ir ett resultat av. Ar 2013 bildades den stads-
gemensamma forvaltningen f6r Malmé stads forskoleverksamhet —
fram till dess hade forskoleverksamheten 1 kommunen varit stads-
delarnas ansvar. Som ett svar pd att detta skulle bli en mycket stor
organisation har det inom férvaltningen funnits en vilja att skapa
en s platt organisation som méjligt. Det blir tidigt tydligt for oss
att “den platta organisationen” ir en central aspekt av hur for-
valtningsledningen forestiller sig Malmé stads férskoleverksamhet.
Aven om motiven till hur man har valt att organisera férskoleverk-
samheten kan vara minga, framstdr det tydligt som att en aspekt
har att gora med det systematiska kvalitetsarbetet. Hir dr idén att
”den platta organisationen” har bittre forutsittningar att bygga tillit,
fa kvalitativ insyn 1 verksamheten pd enhetsniva och dirmed ocksd ger
bittre mojligheter att rikta ett adekvat och verksamhetsutvecklande
stod 1 forskolornas utvecklingsprocesser.

Att bygga en organisation med f hierarkiska nivier blir pd det
hir sittet 1 sig ett sitt att hantera spinningen mellan kontroll och
utveckling; smé avstind mellan hégsta férvaltningsledning och en-
skilda forskollirare minskar behovet av kontroll och ékar méjlig-
heterna till ett gemensamt utvecklande arbete som frimjar likvir-
dighet 1 hela staden. Dirutéver har det ocksd funnits en vilja att ta
vara pd professionens kompetens och kunskap i utvecklingsarbetet
genom forskning och genom inkluderingen av férskollirare pd olika
nivder i utvecklingsarbetet. Detta har ocksd inneburit att forvalt-
ningen inte organiserat sig i tvd separerade enheter {6r kontroll och
utveckling. I stillet ir utvecklingsenheten och utvirderingsenbeten pla-
cerade inom ramen foér en gemensam avdelning som heter Kvalitet

och myndighet.
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Detta ir en viktig bakgrund till arbetet med att ta fram utveck-
lingsbesoken. P3 ett generellt plan har forskoletérvaltningens arbete
grundats 1 en vilja att forma ett kvalitetsarbete som inte fastnar i en
jakt efter “mitbarhet” och snivt definierade indikatorer. Nir de per-
soner som har varit inblandade 1 kvalitets- och utvecklingsbesoken
sitter ord pd dess 6vergripande syften, si dterkommer de till att det
behovs kvalitetsinstrument som tar fasta pd liroplanens kvalitativa
maélsittningar, vilket de ser som en stor och viktig utmaning. Det
finns pd alla organisatoriska nivier en upplevelse av att de uppfélj-
ningsverktyg som har anvints, och som fokuserar pi indikatorer
och nyckeltal, inte helt kan finga de ideal och strivansmél som de
nationella styrdokumenten slir fast. Redan frin starten av arbetet
har det allts3 funnits en medvetenhet kring spinningen mellan kon-
troll och utveckling, dir forskoleférvaltningen har varit pd jakt efter
arbetssitt som ligger nirmare den egna forstdelsen av kvalitet — en
forstdelse som 1 sin tur utarbetats 1 ett lingre forskningsnira ut-
vecklingsarbete inom forvaltningen.

Den hir organisatoriska kontexten och forstdelsen dterspeglas 1
utformningen av utvecklingsbesoken, inte minst gillande synen pd
vad kvalitet dr och hur det kan mitas. Redan kvalitetsbeséken tog
avstamp 1 en kvalitetssyn som ligger l8ngt frin de ideal om mitbarhet
och revision som ofta har férknippats med NPM. I ett av de policy-
dokument som l4g till grund f6r dessa skriver man:

Kvalitetsbesoket ir ingen granskning eller kontroll i den betydelsen att
kvalitetsstddjarna kommer till férskolan for att ”mita” kvaliteten

(2014a: 9)

Samtidigt framkommer det att det finns en uppfattning pd alla nivier
1 forskoleférvaltningen att kvalitetsbesoken hade for kraftig slag-
sida &t det kontrollerade hillet. Det finns flera exempel 1 det empi-
riska materialet med formuleringar som lyfter fram behovet av en
nyansering. I underlaget till utvecklingsbesoket ombeds till exem-
pel de blivande observatorerna att reflektera kring om det ni lyfter
fram 1 dterkopplingen 1 sig skulle kunna upplevas som stirkande och
om det finns saker som skulle kunna verka krympande” (2017b: 5),
samt att bemdda sig om att ”[h]a omtanke om mottagaren som per-
son” (2017b: 12). Men ambitionen att tona ner kontrollerande in-
slag tar sig ocksd uttryck i de konkreta styrmedel eller verktyg (se
Lascoumes & Le Gales 2011) som anvinds. Ett exempel dr spindel-
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diagrammet som 1 kvalitetsbesoken anvinds som ett verktyg for att
synliggora skattningens resultat for enheten. I spindeldiagrammet
summerades forskolans si kallade framgings- respektive utveck-
lingsomriden med en poingskala frin 1 till 7. Aven om underlaget
for kvalitetsbesoken framholl betydelsen av en mer problematise-
rande férhillande till kvalitet som ”inte handlar om att kvalitet ska
ses som ett fast virde som kan mitas 1 siffror” (2014a: 8), beskrivs i
intervjuer siffrorna ofta som en symbol fér kontrollaspektens kanske
minst pedagogiska funktion:

I praktiken spelar det nog inte sd stor roll med framgings och utveck-
lingsomride fér dir stimningen ofta dog, det var nir vi tog fram spindel-
diagrammet. Det kunde varit hur bra diskussioner som helst bide inom
framgdngsomride och utvecklingsomride men alldeles {6r ofta nir vi
tog fram det dir spindeldiagrammet s blev det liksom, jaha hur blir det
hir nu di? S4 satt dom och funderade s, fick vi bara en tvia?

(intervju)

For att tala med sociologen Bruno Latour blir skattningsverktyget
— och det spindeldiagram som det illustrerades med — det objekt
kring vilken férhandlingen mellan kontroll/utveckling tar sig sitt tyd-
ligaste organisatoriska uttryck. Syftet med dialogen och terkopp-
lingen var att bidra till verksamhetsutveckling, men spindeldiagram-
met gav ofta intrycket av att vara ett precist bedémningsinstrument,
vilket d& riskerade att bli kontraproduktivt. Resultatet av denna f6r-
handling blir att spindeldiagrammet miste bort, vilket ses som ett
led 1 att skifta fokus mot utveckling och bort frdn kontroll. I 4ter-
kopplingen till utvecklingsbesdket anvinds nu inget dylikt verktyg.

Vid évergdngen till utvecklingsbesok ir det emellertid inte bara
spindeldiagrammet som dndras. Som vi nimnde ovan férindras ocksa
skattningen frin sju ull fyra nivier, samtidigt som antalet omriden
som skattas gir fran 16 till sex (fyra prioriterade omriden som valts
ut centralt och tvd som forskolan sjilva viljer). I underlaget beto-
nas fortfarande en utvecklande och kvalitativ syn pd uppfoljning,
till exempel att ”[k]valiteten kan inte fingas i ett specifikt virde i
en matris, (2017b: 12) men dven genom att observatérerna ombeds
formulera ”[f]r8gor som bjuder in till dialog” (2017b: 12) snarare
in att filla ett slutgiltigt omdéme 1 samband med &terkopplingen.
Med andra ord stirks distanseringen frin en konventionell och
*granskande” syn pd kvalitetsmitning i en rorelse mot det verksam-
hetsutvecklande inslaget. Modifikationerna av den kollegiala gransk-
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ningen 1 dvergdngen mellan kvalitets- och utvecklingsbesok dr med
andra ord ett avsiktligt och vil genomtinkt sitt att hantera spin-
ningen mellan kontroll och utveckling, genom att rent organisato-
riskt nedprioritera det férra perspektivet.

Samtidigt som denna rorelse har ett brett stdd 1 organisationen,
frén forvaltningsledningen som faststillt den till de observatdrer
som utfor utvecklingsbesoken, s3 skapar det ocks3 en viss oklarhet
gillande &terkopplingen. I samtal och observationer framkommer ett
par ginger frigor angdende vem som ir bestillare och hur resultatet
ska rapporteras uppdt nir fokus ligger s& mycket pd utvecklings-
dimensionen. I vira dialoger med férskollirare och tjinstemin inom
forvaltningen framkommer sdledes successivt bilden av att det ligger
en utmaning 1 att {3 till stdnd en dterkoppling som bade ir menings-
full f6r f6rskolorna och som samtidigt utgor ett givande/anvindbart
utvirderingsunderlag for huvudmannen. Aven om det nistan fére-
ligger en konsensus om att feedback till verksamheterna ir vikti-
gare in huvudmannens tillsyn, uttrycker vissa en oro att forvalt-
ningen forlorar ett verktyg for att £ inblick 1 verksamheterna.

Under den ud vi féljer utvecklingen av utvecklingsbeséken (och
dess relation till kvalitetsbeséken som de tar spjirn mot) noterar vi
alltsd en stegvis forskjutning mot ett utvirderingsarbete som foku-
serar mer pa utveckling. Det finns ocksd ett underliggande antagande
1 forskoleférvaltningen att ett mer kontrollerande kvalitetsarbete sak-
nar triffsikerhet gillande vad som utgér kvalitet 1 f6rskoleverksam-
heter. Med andra ord fingar inte kvalitetsarbete som endast granskar
méluppfyllelse utifrin mitbara kriterier liroplanens mélsittningar om
barns utveckling och omsorg. Inte heller upplevs det kontrollerande 1
sig som bidragande till utveckling pd ett indaméilsenligt sitt. Vi ser
detta som en pigiende forhandling, dir forvaltningsledningen balan-
serar mellan vad man § ena sidan ser som organisationens behov av
kvalitativ kunskap som stédjer verksamheternas utvecklande proces-
ser och, & andra sidan, olika férvintningar om ett mer granskande
kvalitetsarbete frin till exempel den kommunala revisionen, for-
skolenimnden och iven Sveriges Kommuner och Landsting. Dir-
med ir spinningen mellan utveckling och kontroll inte bara en
dimension av férvaltningens interna arbete, utan ocks en konflikt-
linje mellan férvaltningen och andra enheter med annan syn pid
kvalitet 1 forskola. I detta avseende ser forskoleférvaltningen det som
sin uppgift att trycka pd de statliga liroplansméilen, som man menar
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att ett kontrollerande kvalitetsarbete som fokuserar pd mitbarhet
och siffror inte kan finga.

Vir analys visar sammanfattningsvis att férskoleférvaltningen
rent organisatoriskt forséker hantera spinningen mellan kontroll och
utveckling pd en rad olika sitt. De flesta av dessa har att géra med
att kontroll pd ndgot vis ska ”plockas ur” eller ”tonas ner” i sjilva ut-
vecklingsbesoken, inte minst med avseende pd &terkopplingen 1
dialogen med forskolan. Vart syfte i nista avsnitt ir att beskriva hur
spinningen mellan vira tvi idealtyper indd tar sig uttryck pd en
individuell nivd — det vill siga 1 hur enskilda medarbetare forstir
kvalitetsarbetet i relation till dessa. Det handlar bdde om hur de
som tar emot utvecklingsbesok forhéller sig och hur de som utfér
besodken arbetar i termer av denna spinning.

12.4.2 Spanningen mellan kontroll
och utveckling pa individuell niva

Det framgir i1 vdra intervjuer att vissa av de medarbetare som tagit
emot kvalitetsbesok och/eller utvecklingsbesok, har upplevt dessa
som en form av kontroll dir man kinner att man inte kan arbeta
avslappnat eller som vanligt under tiden f6r platsbessket. Hir kan
respondenterna ge exempel pd hur frigor som stills under utveck-
lingsbesdken upplevs som kontrollerande (till exempel gillande var
en viss sorts pedagogiskt material finns nigonstans eller hur ute-
miljoerna anvinds). Det dr emellertid dnnu fler som inte refererar
till ndgot speciellt som sagts eller gjorts, utan snarare till en diffus
kinsla av kontroll — dven om man samtidigt ocks3 uttrycker en gene-
rell forstdelse for att uppfoljning och kontroll ir nédvindig och
onskvird. En dterkommande spriklig figur i vira intervjuer ir att
arbetet med kvalitets- och utvecklingsbesék “kommer uppifrdn”.
P4 det hir sittet blir det tydligt att férskollirares ide om den egna
platsen i organisationen — p golvet” — har betydelse {f6r hur man fér-
héller sig till utvecklingsbesoken. I var tolkning forefaller det dirmed
som att kinslan av att vara granskad och kontrollerad har att géra med
upplevelsen av att vara underordnad; det ir sjilva faktumet att det
finns en maktrelation mellan olika organisatoriska nivier — och inte
utformningen av utvecklingsbeséken — som forklarar att upplevel-
sen av att vara kontrollerad kan dréja sig kvar, trots aktiva forsok
att organisera bort de kontrollerande inslagen.
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I vdra intervjuer med personer som genomfért utvecklingsbesok
finns det, som noterat ovan, en stor medvetenhet kring risken att
besoken upplevs pa det hir sittet. Det ir bland annat mot den hir
bakgrunden som férindringarna frén kvalitets- till utvecklingsbessk
motiveras. Till exempel sd ir ett av huvudbudskapen under den in-
troduktionsdag f6r utvecklingsbesdken som vi bevistar att man méste
kommunicera att syftet med utvecklingsbeséken ir att vara ett stéd
och bollplank fér de besokta férskolorna i det pigiende utveck-
lingsarbetet. I den ansvarige tjinstemannes power-point presenta-
tion diskuteras detta 1 termer av “stirkande dterkoppling”, som kon-
trasteras mot ett kvalitetsarbete som i stillet minskar tilliten och
forskollirarnas handlingsutrymme. Spinningen mellan utveckling
och kontroll diskuteras ocksd utforligt 1 det material som tas fram
infor utvecklingsbesoken:

Det finns en inbyggd maktassymmetri som vi behdver stanna upp i och
reflektera kring. Den verksamhet som besdks kan sigas vara ”i under-
lige”, de tar inte emot ett studiebesdk utan de tar emot personer som
kommer att genomfora skattningar och bedémningar av deras verksam-
het, och till viss del dven yrkespraktik. Vad innebir denna asymmetri f6r
er observatdrer? Egentligen kan frigan besvaras med ett enda ord; ansvar.
Det innebir dels att ni har det yttersta ansvaret for att det blir en god
dialog men ocksd for att ge personalen, det vill siga de praktiskt verk-
samma, underlag {6r att kunna férbittra och utveckla verksamheten.
(2017b, 5. 4-5)

For Malmé stads forskoleférvaltning blir alltsd 16sningen pd make-
assymetrin, som man siledes ir hogst medveten om, ett ansvars-
tagande frin den granskande partens sida.

Medvetenheten om att vissa kan uppleva bescken som en form
av granskning 3terfinns inte bara pd forvaltningscentral nivd, utan
framkommer dven 1 vdra intervjuer och fokusgruppsamtalet med de
respondenter som utfor utvecklingsbesok. I samtalen beskriver ut-
vecklingsbesokare vikten av att kommunicera med férskolans per-
sonal pd ett sitt s att de inte kinner sig granskade. De beskriver
dirutdver en uppsittning strategier for att hantera avvigningen mel-
lan kontroll och utveckling under de faktiska besoken, till exempel
beskriver de hur de medvetet valt att gora anteckningar 1 ett litet
i stillet for 1 ett stort block och att man ler och har en avslappnad
kroppshéllning.

Kinslan av att vara granskad var inte det enda forhillningssittet
till besdken bland de férskollirare vi intervjuat. Ett flertal f6rskol-
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lirare beskriver snarare att man inte har lagt nigon storre vikt vid
arbetet med utvecklingsbesoken. Aven dessa forskollirare pratar om
kvalitetsarbetet som ndgot som “kommer uppifrin”, men hir blir
konsekvensen framfor allt att denna form av uppféljning ses som ett
1 raden av skattningar och utvirderingar som man upplever att man
ir foremdl foér. Den hir instillningen kan kopplas till den fér-
valtningsforskning som beskrivit hur stindiga reformer och orga-
nisatoriska innovationer riskerar att leda till en slags ”reformutmatt-
ning” bland anstillda. I styrningslitteraturen har det dessutom poing-
terats att gamla strukturer for kvalitetsarbete tenderar att finnas kvar
nir nya tillkommer (Hall & Lofgren 2006), vilket ocksd ir fallet i
Malmé. Som vissa forskollirare pipekar sd ersitter inte utvecklings-
besdken mer granskande former av kvalitetsarbete, utan blir ett
tilligg till dessa.

Men den dominerande héllningen bland de av vira respondenter
som genomgitt utvecklingsbesdk ir emellertid att utvecklingsbe-
soken utgor ett bra tillfille for att lira och utveckla verksamheten.
Det finns ocks8 en stor forstdelse for att uppféljning ir noddvindig
for all offentlig verksamhet, inte minst ur ett barnperspektiv. Det
hir knyter an till diskussionen om responsivitet ovan, dir vi fir in-
trycket av att det finns en stark kinsla bland foérskolans personal
for vikten av insyn 1 arbetet 1 en offentlig organisation. Dirutdver
uttrycks ocksi genomgdende en professionsbaserad vilja till lir-
ande, dir flera av vira respondenter beskriver hur de efter utveck-
lingsbesdk och &terkoppling bérjat reflektera kring det egna arbetet
pa ett nytt sitt, &ven om en omtolkning av granskningen till att bli
en inlirningssituation dven kan ses som en strategi for att hantera
den potentiellt stressande situationen att vara granskad (Ek 2012).
Kanske kan man siga att de hir beskrivningarna ir en spegel av de
respondenter som upplever sig som granskade: pd motsvarande sitt
som dessa upplevelser horde samman med en kinsla av underord-
ning, forefaller det hir som att en tydlig forstielse for syftet med
besdken och en stolthet och trygghet 1 det egna jobbet gér att man
upplever besoken som ndgot positivt. Det ska ocksd sidgas att det
tydligt framgdr 1 de hir beskrivningarna att de tankar som ligger
bakom besokens utformning fir genomslag. Nir forskollirare for-
stdr att de sjilva dger sina utvecklingsprocesser, nir de uppfattar
bestkarna som vilvilligt instillda och de uppfattar det som att resul-
taten inte ir skrivna 1 sten, si 6kar ocksi chansen att det hela ses
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som en form av utvecklingsarbete, snarare in som kontroll. Flera
respondenter som uppskattat besoken betonar hir speciellt bemé-
tandet och férhdllningssittet frin de som genomfér utvecklingsbe-
soken, vilket antyder att arbetet med strategier for att inte ses som
en “granskare” lyckas, trots alla svirigheter att ”organisera bort” de
kontrollerande inslagen.

Sammanfattningsvis dr vir tolkning att forindringarna genom ut-
vecklingsbesoken, utifrdn férskoleforvaltningens egna ambitioner
att hantera maktrelationer och uppmuntra verksamhetsutveckling,
skapar en bittre balans mellan kontroll och utveckling, dir dialog och
process fir foretride framfér granskning. Utvecklingsbesokarna
delar forvaltningsledningens forstdelse av kvalitet som den férmed-
las genom utvecklingsbeséken och dven bland foérskolans personal
framhills virdet av att besoken innebir ndgot annat dn kvalitets-
indikatorer, mitbarhet och uppfyllelse av effektmalsittningar. Den
hir samsynen kan tolkas pa olika sitt, dels som en responsivitet inom
organisationen, dels som ett brett stéd f6r den forskningsbaserade
och professionsnira forstdelse av kvalitet som detta synsitt utgor.

12.5 Slutsats: Tillit ar en maktrelation

Syftet med foreliggande text har varit att f6lja 6vergingen frin kva-
litetsbesok till utvecklingsbesék med avseende pa tillitsskapande
relationer. Det hir har vi gjort genom empiriska analyser av hur
spianningen mellan kontroll och utveckling tar sig uttryck och mate-
rialiseras pa individuell och organisatorisk nivd. Eftersom spianningen
mellan kontroll och utveckling ir inbyggd 1 systematiskt kvalitets-
arbete, kommer motsittningarna i nigon min ind3 alltid biras av
enskilda individer. Huruvida utvecklingsbeséken frimjar tilliten och
verkligen kommer att fungera som ett utvecklingsinstrument méste
dirfor linkas samman med en forstdelse av de maktasymmetrier som
finns mellan de som granskar och de som blir granskade.

Hur kan d& utvecklingsbesdken — som ett fall av organisatorisk
tillit — férstds genom den spinning mellan kontroll och utveckling
som ir fundamental for allt systematiskt kvalitetsarbete? Analysen
ovan beskriver hur utvecklingsbesdken 6ver tid har utvecklats mot
en 6kad betoning pa verksamhetsutveckling och lirande. Inte minst
verkar det 1 organisationen finnas en underforstddd férestillning
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om att avsaknad av kontroll skulle innebira att utvecklingsbesoken
blev mer indamailsenliga (minns Vedungs beskrivning av “kontrol-
lens tillitseroderande kraft” ovan). I praktiken har det hir inneburit
att de element 1 de tidigare kvalitetsbeséken som tydligast bar pd en
kontrollerande ansats, som till exempel spindeldiagrammet, identi-
fierades som ”den svaga linken” i fornyelsearbetet. Arbetet med att
forindra besoken var siledes till stor del priglat av en ambition att
skapa ett kvalitetsverktyg med betoning pd en utvecklande ambi-
tion. Samtidigt bibeholls en ansats till kontroll och uppféljning som
1 praktiken kom att bli vag och lite otydlig 1 konturerna. I vir empi-
riska analys ser vi siledes hur den uttalade ambitionen att tona ner
den kontrollerande ansatsen 1 stillet tar sig uttryck 1 en rad orga-
nisatoriska spinningar, men ocksd — och kanske framfor allt — 1 spin-
ningar pd individniva.

I vart material ir det dterkommande s att utvecklingsbeséken
beskrivs som mer granskande och kontrollerande ju lingre ner i
organisationen man kommer. Detta hér samman med att upple-
velsen av att vara underordnad och osedd ofta verkade ligga bakom
kinslan av att vara granskad. Som vi ser det har Malmo stads for-
skoleférvaltning genomgiende bemédat sig att undvika detta genom
att utforma ett uppféljningsinstrument som ir designat for att si
laingt som mojligt befrias frin kontroll, detta till trots verkar orga-
nisationshierarkier spela en stor roll. Det hir kan beskrivas som en
generell slutsats snarare in som ndgot specifikt for forskoleférvalt-
ningen: positionen i en hierarkisk organisation piverkar hur lingt
avstdndet mellan nivder bedéms vara. De som stir hogst upp ser ett
kort avstdnd mellan nivierna och fér de som befinner sig lingst ner
kan avstdndet forefalla lingre. Det innebir ocksd att kvalitetsverktyg
som frin toppen av organisationen ses som en “stddfunktion” mycket
vil kan framstd som en “granskning” lingre ner i organisationen.

Hir menar vi att en empirisk slutsats dr att det ligger en generell
utmaning i allt tillitsbaserat arbete nir det giller att tydliggéra syf-
tet pa ligre organisatoriska nivier samt, mer generellt, att alltid be-
akta makthierarkier vid utformningen av tillitsbaserade styrnings-
instrument. Erfarenheten frdn Malmé visar att dessa spinningar kan
begrinsas med hjilp av en medvetenhet om att det finns en makt-
asymmetri inbyggd 1 arbetet, men att de dnd3 tar sig uttryck i prak-
tiken — bdde hos de som blir granskade hos de som granskar. Det
forefaller med andra ord som att de makthierarkier och kinslor av
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underordning som vir analys ringade in 1 nigon min ir oundvik-
liga. Det innebir s8 klart inte att det medvetna arbete som forskole-
forvaltningen vinnlade sig om for att minska dessa skillnader var
meningslésa — snarare menar vi att detta varit en framgingsfaktor
for forskolefoérvaltningen, trots att spinningarna kvarstdr. Samti-
digt dr det ocksd virt att pdpeka att vir analys visar att utvecklings-
besoken utgor en upplevt legitim maktutdvning hos nirbyrikrater:
forskollirarna dr responsiva i relation till sin roll 1 den demokra-
tiska forvaltningsorganisationen, och de stédjer genomgiende kon-
trollerande kvalitetsarbete — dven om olika kontrollverktyg kan ses
som mer eller mindre indamé&lsenliga, férankrade och betungande.
Det ir siledes inte sjilvklart om [8sningen ir att ytterligare tona ner
maktrelationen mellan de som observerar och de som blir observe-
rade. Kanske ir [6sningen att faktiskt erkidnna maktrelationen 1 stillet?

Det ir viktigt att komma 1hdg att utvecklingsbesdken ir en for-
soksverksamhet. Forsoksverksamheter dr en allt mer férekommande
del av statlig forvaltningspolitik, dir sociala innovationer, “experi-
mental governance” och "testlabs” anvinds alltmer frekvent i offent-
lig sektor for att generera l¢sningar som — om de ir lyckade — kan
spridas till andra organisationer. En inneboende problematik i dessa
forsok ir att de tenderar att forstds som isolerade frin organisationen
inom vilken de ir placerade. Forskoleférvaltningen har naturligtvis
utdver utvecklingsbesdk en rad andra kvalitetsinstrument, sdvil
sddana som utgdr ifrdn férskollirarnas perspektiv som verktyg av mer
granskande karaktir — till exempel 1 form av nyckeltals-mitningar som
avrapporteras till den kommunala revisionen och forildraenkiter. Den
frdga som uppstdr nir vi lyfter blicken frin utvecklingsbeséken som
isolerad foreteelse dr om skiljelinjen mellan utveckling och kontroll
kan losas genom ett enskilt kvalitetsverktyg eller om det krivs en
uppsj6 av olika styrmedel med olika funktion. Bortom vért fall reser
detta den generella frigan om vilken férindringspotential som finns
nir ett tillitsorienterat kvalitetsarbete bestdr 1 att man tillfér ett nytt
instrument, utan att gamla former fér utvirdering och granskning
ersitts. Som Niemann (2016) har pdpekat 1 sin rapport for Stats-
kontoret borde tillitsbaserad styrning ibland kanske handla mer om
att ta bort existerande styrningsinstrument, snarare in ligga till
tillitsbaserad styrning som en ny komponent. I's3 fall blir de ju dess-
utom ytterligare en belastning pd de nirbyrikrater som stdr som
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mottagare. Ytterst ir detta en friga om huruvida styrning med tillit
ir en forindring av befintliga processer eller ett tilligg #2// dessa.
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| grundskola — en fallstudie
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Sammanfattning

Detta kapitel handlar om ett kvalitetsutvecklande initiativ 1
Linképings kommun, Intern Insyn Grundskola (IIG). Baserat pi
intervjuer med rektorer, forstelirare som fungerar som observatérer 1
kvalitetsgranskningsprocessen och foretridare fér kommunen, analy-
seras skolornas tillit till IIG. Teoretiskt férankras analysen 1 att nir
foretridare for tvd olika delar av skolsystemet méts, dir den ena par-
ten formellt ir 6verordnad den andra, ir den granskades virdering
av den granskandes omdémesférmiga avgorande f6r om relationen
blir tillitsfull. Givet det empiriska underlaget visar analysen att IIG
med avseende p4 tillitsdimensionen har varit framgingsrik.
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Tack till Elisabeth Stirner och Kathrin Hansson for att ha orienterat
mig om Intern Insyn Grundskola och lotsat mig in i verksamheten
och 1 kontakten med alla de skolor som jag har besokt. Jag vill ocksd
rikta ett stort tack till rektorer och observatdrer som satt av tid 1 en
stressig vardag for intervjuer och samtal.
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Re
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kommendationer

Intern Insyn Grundskola (IIG) bygger sin verksamhet pd en egen
tolkning av centrala styrdokument fér skolan. Ett uttryck for en
framtida mer tillitsfull hillning frdn statliga myndigheters sida
skulle kunna vara att staten inser att det finns andra aktorer in
staten som ir kapabla att géra kompetenta och verksamhetsan-
passade uttolkningar av dokumenten.

Staten bor 1 de fall, som exemplet IIG ir ett utryck for, dir det
pd kommunal nivd finns en kunskap och erfarenhet att utveckla
skolor ta till sig den kunskapen och anpassa sin egen verksamhet
i relation till den. Denna rekommendation innebir ett avsteg frin
den traditionella top-downhéllningen till relationen mellan stat
och skola. Staten, genom sina myndigheter, bor delvis befrias frén
bérdan att definiera vad skolan ska syssla med och hur skolans
arbete ska fokuseras.

I de fall det inte finns utvecklingskompetens pd huvudmannanivi
bor statens tillsynsmyndigheter utveckla stéd for dessa kommu-
ner. Ett sdtt att gora detta dr att in mer utnyttja den kompetens
som finns vid landets lirarutbildningar att utbilda och handleda
landets kommunala utbildningsnimnder 1 stddjande verksamhet.

Som en konsekvens av féregdende forslag: En nationell genomlys-
ning av skolutvecklingsprojekt pd huvudmannanivd boér genom-
foras.
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13.1 Inledning

Intern Insyn grundskola (IIG) startades av utbildningsforvaltningen
2013. Tanken med projektet var (och ir fortfarande) att vara ett stéd 1
skolans systematiska kvalitetsarbete, bland annat genom att lyfta och
sprida de goda undervisningserfarenheter som finns pd kommunens
skolor.

Rapporten tar utgdngspunkt i f6ljande passage i Tillitsdelegatio-
nens direktiv:

[d]en aktdr som ansvarar fér verksamheten miste ha utrymme att ut-

veckla den och den aktér som styr méste kunna lita p8 att verksamheter

utvecklas pd ett rittssikert sitt och 1 enlighet med uppsatta mil och vil-
firdstjanster av god kvalitet till medborgarna.

(Dir. 2016:51, 11). Den underliggande hypotesen ir att om tilliten
till medarbetarnas kunskaper 1 hégre grad erkinns in vad som i dag
ir fallet, kommer de tjinster som medarbetarna erbjuder medborg-
arna att bli av hégre kvalitet. Den ena grundstenen for IIG ir de
statliga styrdokument som reglerar skolan (se mer i detalj under
rubriken “Intern Insyn Grundskola IIG). Den andra grundstenen
for IIG ir att de insynsbesok kommunen genomfér, gors av forste-
lirare i kommunen.

Fran och med 2008 har Skolinspektionen (i det féljande SI) varit
statens viktigaste myndighet att kontrollera den svenska skolan.
Myndighetens tillsynsverksamhet har skapat stor uppmirksambhet.
Andra statliga myndigheter och forskare har dock genom aren rik-
tat kritik mot det sitt som SI genomfort sitt uppdrag. SI har kriti-
serats for att ha fokuserat for lite pd skolutveckling eftersom myn-
digheten inte har lyckats varit stddjande, utan i1 férsta hand letat efter
negativa avvikelser frén vad lagar och férordningar siger (Statskon-
toret 2017, Ivarsson 2016, OECD 2015, Carlbaum m.fl. 2014, Riks-
revisionen 2013). SI har tagit lirdom av den hir kritiken och har
under 2017 prévat en ny variant som ska vara stédjande och avvikel-
sekinslig pd en gdng. Denna nyorientering diskuteras av Magnus
Erlandsson 1 denna antologi. Denna rapport och Erlandssons adres-
serar pa ett generellt plan diskussionen om den externa gransk-
ningen av skolor ska fokusera pd regelefterlevnad eller pd att vara
ett stdd for skolutveckling. SI nimns i detta sammanhang eftersom
IIG delvis motiverades av att Barn- och ungdomsnimnden i

331



Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun SOU 2018:38

Linképing 2013 ansdg att den tillsyn SI bedrev kunde goras pi ett
annat, mer stodjande sitt.

Annika Lantz genomforde 2015 en utvirdering av IIG som syf-
tade till att ge en bred bild av hur IIG mottagits pd skolorna och
hur insynsbesoken fungerat pa de skolor som deltog 1 arbetet under
2015 (Lantz 2016). Denna rapport har inte samma ansprik: Syftet
med den ir att analysera forutsittningarna for externa granskare att
utveckla tillitsrelationer med skolledningar.

13.2 Disposition

Texten ir disponerad pa f6ljande sitt. I nista avsnitt diskuteras tillits-
begreppet i allminhet och i relation till hur tillit kan forstds i ett for-
valtningssammanhang. Direfter foljer tvd avsnitt som tillsammans
formar undersékningens teoretiska utgdngspunkt. Teorins centrala
innehdll dr att f6r ate tillit ska ha méjlighet att utvecklas krivs att
den granskande partens, 1 det hir fallet IIG eller SI, omdémestor-
méga uppfattas som relevant f6r skolledningen. Dessa bida avsnitt
foljs av en presentation av IIG:s arbetssitt och utgdngspunkter. Efter
den kommer en metodgenomging, 6ljt av en presentation av under-
s6kningens resultat. Undersdkningen avslutas med avsnittet Slutsat-
ser och rekommendationer.

13.3 Tillitens forutsattningar

Tillit hor till en familj av begrepp som anger fenomen med betydelse
for social samlevnad, men samtidigt har det visat sig vara notoriskt
besvirligt att definiera. Tillitsbegreppet ingr ofta som en delmingd
nir till exempel professioners autonomi diskuteras: eftersom profes-
sionella har expertkunskap inom ett specifikt omride miste de som
tar professionens tjinster 1 ansprik forlita sig pd att den professio-
nelle anvinder sin kunskap pd ett adekvat sitt (Brante 2014, 21).
Enkelt uttryckt, klienten méste ha ullit till den professionelles for-
madga att anvinda sin kunskap p3 ett skickligt sitt.

Tillit och dess i vardagsspriket nira systrar och bréder, vinskap,
omsesidighet, trovirdighet och fértroende, borjade tematiseras under
1700-talet som ett svar pd & ena sidan den possessiva individualis-
men som vixte fram 1 hignet av den gryende visteuropeiska eko-
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nomiska expansionen, & andra sidan den traditionella adelns ned-
irvda privilegier. Den f6rsta, 1 sin renodlade form, hade som birande
princip ekonomisk vinst och utveckling, medan den andras princip
var arv och de givna sociala roller som féljde av det. Begrepp om
vinskap och relationer som kunde balansera marknadsekonomins
indtvinda individualism och adelns lista sociala relationer blev tema
fér mdnga av 1700-talets filosofer. Visserligen férekom inte termen
tillit sirskilt frekvent, men det som diskuterades ekar fortfarande 1
diskussionen om tillit: hur kan stabil social samvaro foérklaras dir
det inte finns regler eller lagar som reglerar samspelet, eller orubb-
liga sociala positioner? 1700-talets filosofer foérde ofta diskussio-
nerna pd ett generellt plan (Seligman, 1997). Detta historiska sam-
manhang har lagt grunden tll att tillit uppfattats som ett socialt
kitt 1 det moderna samhillet, som ett alternativ till marknaden och
det politiska systemets kontroll och styrning av medborgarna. Hir
ir dock inte platsen att teckna denna fascinerande begreppshistoria.
Virt att notera dr dock att diskussioner om till exempel vinskap
och andra mellanminskliga relationer ofta utvecklas som en kritik
av en viss social ordning dir centrala virden fér en alternativ social
ordning undertrycks. Hir finns en koppling mellan 1700-talets ana-
lyser och dagens bekymmer om NPM:s framfart i den offentliga
sektorn. I b&da fallen upplevs det som att centrala virden gér for-
lorade genom att andra virden undertrycks av ett socialt system
vars kontrollmekanismer undergriver en bittre tingens ordning.

Det moderna vilfirdssamhillets organisation dger en komplexi-
tet som 1700-talsfilosoferna inte kunde férestilla sig. I denna kom-
plexitet har behovet av tillit vuxit, inte minst 1 mellanrummen mel-
lan olika delar av den statliga férvaltningen. Men den tillit som kan
utvecklas 1 ett forvaltningssammanhang, nirmare bestimt mellan
foretridare for olika delsystem inom det vittfoérgrenade politiska
systemet, bor analyseras med andra utgingspunkter in de traditio-
nella som utvecklats till exempel 1 studier av tillit mellan minniskor
i det civila samhillet. T ett férvaltningssammanhang ir interaktio-
nen villkorad av lagar och regler och pd férhand givna formella
hierarkiska positioner, som gér till exempel att vilja att inte delta 1
interaktionen ir ett mojligt handlingsalternativ. Detta diskuteras nir-
mare i féljande avsnitt.

333



Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun SOU 2018:38

13.4  Definitionsutmaningar

Aven om tillit uppenbarligen dr och har varit ett centralt begrepp
inom samhillsvetenskaperna ir begreppet som sddant svirfingat.
Harald Grimen menar att vi vet férvinansvirt lite om tillit (Grimen
2009, 12). Men vet vi sd lite om tillit? Det gr att hivda motsatsen:
vi vet 1 sjilva verket en hel del om tillit. Problemet ir att denna
kunskap ir radikalt subjektiv. De flesta vuxna vet vad tillit dr nir de
upplever tillit. Likaledes, de flesta vet vilken emotionell kostnad bru-
ten tillit innebir. Eftersom tillit dr kopplat till en emotionell eko-
nomi, i likhet med begrepp som kirlek och vinskap, ir det svért att
tala om tillit inom de ramar den vetenskapliga genren erbjuder. Det
vi inte kan tala om, dirom maéste vi tiga och 6verldta temat till f6r-
fattarna och musikerna.

Vi kan utgd frin att de som siger att de har tillit ocksd vet vad
det ir f6r ndgot. Dirfor kan vi diskutera forutsittningarna for tillit.
Tillit dr inte ndgot en ging for alla givet (det ligger 1 tillitens sub-
jektiva natur) utan férutsittningarna for den ir kontextberoende.

Ett problem i tillitsforskningen ir att ofta blandas tillitens kon-
textberoende thop med definitionen av begreppet. Det vill siga, att
kontextuella faktorer ingir i en generell definition. Som teoretiskt
och analytiskt begrepp tenderar det att infirgas av den empiri som
ir for handen i den specifika undersokningen.

Ett exempel pd detta ir den inom organisationsforskningen den
vilrenommerade artikeln av Mayer, Davis och Schoorman (1995).
Deras definition av tillit lyder:

trust /.../ is the willingness of a party to be vulnerable to the actions
of another party based on the expectations that the other will perform
a particular action important to the trustor, irrespective of the ability
to monitor or control that other party (Mayer et al. 1995, 712).

Aven om termen inte aterfinns i citatet, utan ir underférstitt i ordet
*vulnerable” utgdr definitionen frin en vanlig uppfattning, nimligen
att tillit dr kopplat till risk. Genom att visa tillit till en annan person
tar den som visar tillit en risk. Risken bestdr i att den som visar tillit
inte med sikerhet vet hur den andre kommer att agera.

For de syften denna text har, ir ett centralt ord 1 citatet ”willing-
ness”, vilket Mayer et al. ocksd betonar som centralt 1 sin definition
(Mayer et al. 1995, 712). Definitionen utgdr frin att den som visar
ullit gor ett aktive val att sdtta tillit till den andre, det vill siiga han
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eller hon kan vilja att l3ta bli. Detta kommer en intuitiv uppfatt-
ning om tillit i mote, eftersom den ir igenkinnbar frin vardagliga
relationer. Genom att involvera sig emotionellt med en annan min-
niska, tar jag en risk som bestdr 1 att de kinslor jag investerar 1 rela-
tionen kan missbrukas eller missférstds med mer eller mindre smirt-
samma féljder om sd skulle ske.

Men en definition av tillit som ir beroende av aspekter som risk-
tagande, frivillighet och dirmed méjligheten till att avstd frin inter-
aktion, sd blir tillit sviranalyserat i ett forvaltningssammanhang. Om
tillitsbegreppet ska ha ett analytiskt virde 1 studier av myndighets-
utdvning och férvaltningspraktiker, méste det frigéras fran de teo-
retiska sinken som begreppen personlig risk och frivillighet innebr.

Utgdngspunkten 1 traditionella tillitsrelationer (individers rela-
tioner till varandra vid sidan om lag- och regelefterlevnad och indi-
vidualism) skiljer sig frn tillit inom det politiska systemet, eller
snarare mellan systemets olika delar som har andra férutsittningar
in de som vanligen idr fér handen 1 sociala situationer dir frivillig-
het och risk ir viktiga férutsittningar. En {érutsittning inom det
politiska systemet ir den uppenbara; parterna ingdr i ett hierarkiske
system, dir den ena parten formellt ir 6verordnad den andra. SI
och IIG ir verordnade den granskade skolans ledning och perso-
nal. Det handlar sledes inte om privatpersoners tillit till varandra,
eller tillit mellan medborgare och politiskt system, utan om tillitre-
lationer inom ramen av ett politiskt system dir lagar och regler ir
grundliggande forutsittningar f6r de forvintningar som parterna
har pd varandra. Inom dessa ramar har begrepp som “frivillighet”
och ”risk” mindre betydelse. Om en skolledare vill eller inte vill att
SI ska komma pd besok ir irrelevant. Skolledaren kan inte vigra SI
tilltride, om vederbérande vill behilla jobbet. Tillitsrelationerna i
denna studie karakteriseras av att den som visar en annan part tillit
inte har méjligheten att avstd frin interaktion.

Ett sitt att komma runt dessa definitionsproblem ir att helt en-
kelt, som tidigare nimnts, inte tala om tillit. Enligt det férda resone-
manget kan vi utgd frin att de flesta vet vad tillit dr f6r ndgot.
Diremot kan vi diskutera forutsittningarna for tillit och detta ir
viktigt eftersom komplexiteten i den statliga férvaltningen ir stor
med minga moten mellan foretridare f6r olika delsystem inom for-
valtningen.

335



Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun SOU 2018:38

13.5 Definition av tillitens férutsattningar

Definitionen utgdr frdn Russell Hardins definition av hur tillit ska-
pas. Tillit dr ett relationellt fenomen: det ir alltid tvd personer som
ir involverade for att vi ska kunna tala om tillit. I en av sina ver-
sioner lyder Hardins definition: jag har tillit till att du har kompe-
tens att utféra det jag har tillit till att du ska géra och att dina skil
for att gora det inte bara utgdr frdn ditt omedelbara sjilvintresse,
utan ocksd involverar din omsorg om vdra gemensamma intressen
(Hardin 2006, Cook, Harding, Levi 2005, 6 1.).

Denna definition bryter mot ndgra intuitiva forestillningar om
tillit, bland annat den att tillit har sitt ursprung i en enskild individs
uppfattning och upplevelse. Tillit ir 1 Hardings version en treparts-
relation: A har tillit tll att B kan utféra, leva upp tll, géra X i en
specifik kontext (K) (Hardin 2006, 19). Vidare, A och B har ett
gemensamt intresse 1 X. Hir dr det pd sin plats att pAminna om mitt
resonemang 1 det féregdende: Hardins diskussion involverar "intresse”
och att detta delas av bdda parterna i tillitsrelationen. “Intresse” ir
centralt 1 definitionen, men de tillitsrelationer som jag har under-
sokt blir svirforstieliga om ett gemensamt “intresse” — 1 betydelsen
av ett personligt intresse — dr utgdngspunkten 1 analysen. Jag menar
dock att Hardins modell fungerar dven om detta {6r definitionen s3
centrala begrepp utesluts. I relationen mellan skolledare och grans-
kande myndighet eller huvudman finns det inte ett gemensamt
“intresse” med en underforstddd frivillighet som delmingd, utan ett
gemensamt pilagt uppdrag att leva upp till de krav stat och regering
har pélagt skolan. Med stéd hos Luhmann, ir argumentet att driv-
kraften f6r interaktionen inte ir egenintresse, utan vilja till kom-
munikation. Det kommunikativa sammanhanget bygger pd redan
etablerade meningssammanhang som parterna kan férhilla sig till
(Luhmann 1995, 121).

Mer konkret: A ir en rektor eller skolledning och B en extern
granskare, till exempel SI eller IIG. (A):s och (B):s gemensamma
uppdrag ir att skapa en bittre skola. Vad ir X? En extern gransk-
ning, oavsett om det ir frdga om en myndighet eller en kommunal
huvudman, kommer till en skola och virderar verksamheten. Efter
besoket talar de om vad de menar ir styrkor i verksamheten och var
det finns utvecklingsomriden. Deras centrala uppgift ir att filla om-
démen om skolan. (X) i formeln ir dirmed den externa granska-
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rens omddomesformdga. Den granskades virdering av den externa
granskarens omdémesformaga ligger till grund f6r om relationen
over tid kan utvecklas till allit.

Den externa granskarens omdémesférmdga innefattar tvd aspek-
ter: kunskap om verksamhet och fé6rmaga att virdera verksamhetens
tillkortakommanden och positiva aspekter. Kunskapen handlar inte
bara om kunskap som finns uttryckt i1 lokala dokument och rela-
tionen till statliga styrdokument, eller kunskap for att kunna be-
déma vad som hinder till exempel 1 ett klassrum, utan ocksd en
kunskap om vilka férutsittningar och mojligheter verksamheten har
att leva upp till styrdokumentens krav, givet de specifika forutsitt-
ningar skolan har. Det vill siga kontextkunskap om skolan. Denna
breda kunskapsférmiga miste kunna kopplas till en utvecklad for-
maga att virdera och vikta olika aspekter mot varandra som framkom-
mer 1 granskningen och att kunna kommunicera dessa virderingar.

Relationen ir frdn borjan ir asymmetrisk och for att dverbrygga
asymmetrin ir tilliten (mer precist; 1 relationens bérjan handlar det
om forutsittningarna for att bygga tillit) nédvindig. Det ir dirfor
viktigt att pdminna om att denna omdémesformiga inte ir tillit 1
sig sjilv, den idr en forutsitening for att tillit pd sike ska kunna eta-
bleras. Det innebir att férsta gdngen IIG eller ST kommer pd bessk
s& finns det inte ndgon tillitsrelation, den ir en produkt av hur den
granskade skolan upplever och bedémer den statliga myndighetens
eller huvudmannens agerande 1 sin granskningspraktik. Tillit ir en
konsekvens av interaktion och méte, som skiljer sig frdn fértro-
ende som ir en forestillning om den andra partens trovirdighet
(Luhmann 1995, 112). Ivarsson (2016, 55) har dokumenterat denna
skillnad: skolans representanter hade stort fértroende fér SIi:s kom-
petens innan besdket, men genom sitt agerande lyckades SI rasera
foérutsittningarna for tillic mellan SI och den berérda skolan.

Om vi sitter in Skolinspektionen och IIG istillet for B och
skolledning i stillet for A 1 formeln ovan och byter ut X mot om-
démesférmiga och formulerar om pédstiendet till en friga, fir vi
foljande: Har skolpersonalen mer tillit till SI:s eller IIG:s omdo-
mesférmdga att bedoma skolans verksamhet med hinsynstagande
till de forutsittningar som skolan har? I det foljande kommer det
att visa sig att K ir central for att forstd de omdémen som IIG re-
spektive SI kommer fram till. (K) kan vara ménga saker i forhil-
lande till de omdomen som fills 1 den asymmetriska relationen. Kon-
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texten (K) handlar om att bida parter, A (skolledning) och B (SI
alternativt IIG), har en samsyn om vilket slags kontext (K) som ir
visentlig med avseende pd om omd®émena ir relevanta eller inte.
Om det finns en oenighet pd den hir punkten blir férutsittningen
for att bygga tillit ddlig. De som blir bedomda accepterar ett nega-
tivt utfall om de har en samsyn med avseende pid K. Om samsyn
saknas med avseende pd K riskerar omdémet att uppfattas som ett
overgrepp frin den granskades sida, det vill siga det som ir kvar
efter granskningen ir en erfarenhet av omdomeslés maktutdvning.
Aven om en skollednmg menar att den granskande myndlgheten
eller kommunen missar poingen, miste skolledningen reagera pd
omdomet, eftersom maktdvertaget kriver underordning oavsett kva-
liteten pd omdémet. Dirfor dr tillit med avseende pd den grans-
kande partens omdémesférméiga avgdrande.

I nista avsnitt beskrivs IIG:s mélsittningar och arbetssitt, foljt
av analysen av de intervjuer som ligger till grund for att lyfta fram
omdoémesformédgans relevans for att skapa tillitsrelationer.

13.6 Intern Insyn Grundskola

Utgadngspunkten for IIG dr de mél och riktlinjer som uttrycks i skol-
lagen och Lgr 11. Foljande teman ir alltid med 1 samband med ett
observationsbesok: Normer och virden, Elevinflytande, Forutsitt-
ningar fér god undervisning, Kunskap, lirande och undervisning
och Styrning och kvalitetsarbete. Insynsbesdkets metod innefattar i
huvudsak tre delar: sjilvskattning, intervjuer och observationer.
Sjilvskattningen innebir att ett arbetslag, ett helt stadium eller
hela skolan som viljs ut av rektor, skattar i vilken min verksam-
heten stimmer verens med ett antal pdstienden i anslutning tll de
fem teman som riknats upp ovan. Skattningsverktyget bygger pd
BRUK som Skolverket utvecklade 1 slutet av 1990-talet och som
var firdigt 2001. Det reviderades i samband med liroplansreformen
2011 och dren direfter. BRUK ir ett utvecklingsinstrument, inte
ett mitinstrument. De tinkta anvindarna av BRUK ir ett arbetslag,
skolledningar och huvudmin (Skolverket 1). Var och en 1 arbets-
laget skattar pd en fyrgradig skala (mellan ”Kriteriet stimmer inte alls”
till “Kriteriet stimmer helt”) till exempel foljande kriterium: I vir
skola organiserar och genomfér vi undervisning si att eleverna fir
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dverblick och sammanhang och upplever att kunskap ir meningsfull”.
Arbetslagets personal stimmer sedan av inbordes. Arbetslagets skatt-
ning jimférs sedan med observatdrernas skattning av samma kriterier.

Nigra veckor innan beséket intervjuas skolledningen av foretri-
dare f6r huvudmannen. Intervjun ingdr i det underlag som observa-
torerna studerar innan besdket. Besoket tar tvd dagar i ansprik.
Forsta dagen genomfors klassrumsbesdken och dag tvd sker 3ter-
koppling. Vid denna poingteras sdvil styrkor som svagheter (kallas
utvecklingsomrdden). P4 frigan om inte tiden mellan observation
och aterkoppling (mindre in ett dygn) ir snivt tilltagen svarade ob-
servatdrerna att den inte var ett problem. Snarare tvirtom; genom att
processen ir intensiv och innebir att observatdrerna ir pd plats
under kort tid, s3 krivs att alla sinnen ir med for att skapa en hel-
hetsbild av det som observerades. Om tidsavstdndet mellan obser-
vation och omdéme blir for stort riskerar manga bitar att falla ur
helhetsbilden. Detta kan eventuellt tyckas vagt. Men mot bakgrund
av vad som tidigare sagts om att férutsittningen for att omdomes-
féormdgan hos observatorerna ska accepteras av de den berér, krivs
formaga att f6rstd det sammanhang inom vilket observationen gors.
En av observatorerna formulerade denna kontextinkinning som att:
frdn den sekund man kliver ur bilen /.../, s& bérjar man ju obser-
vera. Genom att lyssna och se 1 bred mening skapas ett samman-
hang i vilket klassrumsobservationen kan placeras in 1. Det ir dir-
for viktigt att podngtera att resultaten av observationsbesoket inte
syftar till att jimféra skolor med varandra. I detta skiljer sig SI frdn
IIG. SI:s tillsynsverksamhet och resultaten av den ir i princip jim-
forbara. Tillsynen arbetar utifrin en mittstock som giller for alla
landets skolor, medan IIG:s resultat ir den enskilda skolans dgodel.
IIG ir ett renodlat skolutvecklingsprojekt, som inte ska ses som ett
alternativ till SI, utan vinner legitimitet pd egna meriter.

Effekterna av tillsynsbesoket foljs upp efter ett ar, di ett upp-
foljningsbesdk genomfors for att se vad som hint, bdde med avse-
ende pd styrkor och pd utvecklingsomriden.

339



Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun SOU 2018:38

13.7 Metod

Undersokningen bygger pé intervjuer av tio rektorer och bitrid-
ande rektorer, fyra foretridare f6r huvudmannen och sex observatérer
(fem 1 fokusgruppintervju och en enskild intervju). I allt siledes
15 enskilda intervjuer och fem i fokusgrupp. Ett urvalskriterium var
att de intervjuade skulle ha haft erfarenhet av bdde IIG och Skol-
inspektionen.

Intervjuerna baserades pd ett antal teman utifrdn vilka ett antal
fragor diskuterades, for att infria syftet att undersoka forutsittning-
arna for externa granskares att utveckla tillitsrelationer med skol-
ledningar. Ett tema var upplevd skillnad mellan SI och IIG. Ett
annat var vilka férdelar och nackdelar IIG respektive SI har. Ett
tredje var vilka krav som skall stillas pd de externa inspektdrernas
respektive observatdrernas professionella bakgrund. Ett fjirde var
vilken paverkan SI respektive IIG har haft p& den enskilda skolan.

Som synes férekommer SI som en jimférelsepunkt. Detta foll
sig naturligt eftersom IIG initierades av SI:s tillsynsverksamhet och
att urvalet av respondenter grundades 1 den dubbla erfarenheten.

13.8 Resultat och analys

Resultaten av undersokningen kopplas till de teoretiska utgings-
punkterna: for att tillit ska kunna utvecklas méste de granskade
kunna lita pd den granskande partens omdémesférméga. Som kom-
mer att visas 1 det féljande ir det visentligt om den granskade par-
ten (skolan) och den granskande parten (IIG eller SI) dr &verens
om det sammanhang, den kontext inom vilken granskningen genom-
fors. En 6verenstimmelse mellan parterna i detta avseende idr av-
gorande for om tillit kan utvecklas frin skolans sida med avseende
pd SI:s eller IIG:s omdémesformaga.

13.8.1 Extern granskning ar nédvandig for skolutveckling

Inga rektorer ir principiellt emot extern granskning. Skolans verk-
lighet ir komplex och inom organisationen utvecklas blinda flickar
som bara ir synliga utifrdn. "Ibland snéar man ju in lite” och ”Sko-
lor har ju en tendens att borja leva sina egna liv”, idr tva rektorskom-
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mentarer som illustrerar méngas héllning i frigan (Jfr Rénnberg 2014,
92 f.). Men samtidigt finns det en tvetydighet i rektorernas uppfatt-
ningar, som ocksd har noterats 1 tidigare forskning (Ivarsson 2015).
A ena sidan har rektorerna inga principiella invindningar mot SI:s
verksamhet och framforallt pd grund likvirdighetsaspekten. SI
menar de, kan uppritthilla grundvillkoren for en likvirdig skola i
landet. A andra sidan ir rektorerna manga ginger kritiska mot just
att SI inte klarar av att leva upp till detta uppdrag. De uppfattar att
SLis bedémningar inte ir si neutrala och likvirdiga som de for-
vintas vara.

13.8.2 Tillit och skillnader mellan 11G och SI

Ett &terkommande tema i intervjuerna var att rektorerna och obser-
vatdrerna ombads beritta och jimféra erfarenheterna med SI re-
spektive IIG. SI hamnar mer ofta i situationer dir det rider oenig-
het mellan rektor och inspektér om sammanhanget. SI uppfattas
ibland 4 ena sidan att inte kunna hantera avstindet mellan vad som
stdr 1 styrdokumenten och den verklighet skolan har att hantera.
”Alldeles oavsett hur skollagarna ser ut, sd lyckas vi ju inte gora
exakt vad som stir dir”, ir en sammanfattande kommentar frin
rektorerna. Observatdrerna i IIG, 3 andra sidan, som kommer direkt
frdn en lirargirning i ndgon annan av skolans kommuner, ir vil
medvetna om spinningen mellan vad som férvintas och vad som
kan l3ta sig goras. IIG har hog legitimiteten 1 detta avseende.
I Lantz (2016) utvirdering av IIG pétalades att till en bérjan var
observatérernas omdomen alltfor okritiska till vad de sdg som pro-
blem. Denna observation bekriftas av mina intervjuer. Det har
ocksd varit en viktig aspekt for IIG-organisationen att utveckla,
vilket efter vad jag kan bedéma ocksd har gjorts. Med avseende pi
den teoretiska utgingspunkten att tillit ir nigot som utvecklas éver
tid, ter det sig som att skolorna 1 Linképings kommun visar IIG
tillit. IIG har blivit en naturlig del 1 kommunens skolutvecklings-
processer. Det dr ocksd tydligt att organisationen bakom IIG har
arbetat systematisk for att utveckla organisationen. En viktig skill-
nad mellan hur resultaten av IIG:s insyn och SIs tillsyn ir att
resultatet av IIG:s verksamhet dgs av skolan, medan SI:s resultat
ses som ndgot som mdste tgirdas pd ledningsnivd. IIG:s tycks
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paverka kirnverksamheten mer dn SI:s som tenderar att vara en
angelidgenhet f6r skolledningen.

I detta kan ett slags grinsproblematik skénjas. Den tillsyn som
SI stdr for har en tydlig position i styrkedjan: de lagar och regler
som stat och regering har bestimt ir vigledande for SI. Rektorerna
anser utan undantag att myndighetens tillsyn dr viktig, inte minst
for likvirdighetens skull. IIG ir som redan nimnts flera ginger i
det foregdende, ett projekt som har lirarprofessionens kirnvirden i
centrum. SI:s tillsynsverksamhet har lite med den att gora. Dir-
emot, vilket mdnga ocksd har gett uttryck for, ir det av vikt att nir
SI finner vanskétta skolor som inte lever upp till centrala grund-
virden 1 styrdokumenten ir det ocksd svirt att arbeta med profes-
sionell utveckling. En rektor som inte lyckas etablera en samsyn 1
ledningen och mellan sig sjilv och arbetslag, som lever upp till vad
SI 1 sin tillsynsverksamhet granskar, ir férmodligen lite betjint av
I1G:s observatorer

13.8.3 Kunskap om skolornas interna arbetsorganisation
och forutsattningarna fér tillit

Den riddande arbetsorganisationen vid skolan kan spela en roll for
attityden gentemot IIG. En arbetsorganisation som bygger pa kol-
lektiva strukturer dir lirarna ir vana att diskutera varandras arbete,
besoker varandras lektioner och arbetar tillsammans med gemen-
samma teman, verkar generellt ha en hogre acceptans for extern
granskning. Vad detta kan bero, om sambandet ir kausalt, dr inte
alldeles solklart. Skilet kan vara att en arbetsorganisation dir sam-
arbete mellan kollegor uppfattas som viktigt gor vanan att granskas
av andra att externa granskare inte uppfattas som lika frimmande i
situationen. Detta giller dock endast attityden gentemot extern
granskning, det siger inte nigot om sambandet mellan arbetsform
och elevernas resultat och trivsel. Men, allteftersom IIG har ut-
vecklats har ocksd projektets sirskilda karakteristika blivit tydligare
fér avndmarna. En av dessa ir just att IIG inte har samma funktion
eller malsittning som SI har i sin regelbundna tillsynsverksamhet.
Utifrén intervjuerna denna rapport bygger pa, finns anledning att
konkludera att IIG lyckats skapa tillitsrelationer med skolorna 1
Linkoépings kommun. Dock kan inte konkluderas nigot om hur
djupt i1 den enskilda skolan dessa tillitsrelationer gir. Lirarnas stim-
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mor hors inte 1 materialet. Men rektorn dr nyckeln till om IIG ska
lyckas: ”Alltsd, rektorn maste gora det hir tll sitt for att ska fi
ndgon effekt ute”, menade en rektor.

Forskningen (exempelvis Timperley 2014, Lund & Lund 2016,
Andersson 2017, Jarl et.al 2017) visar i linje med resultaten i denna
studie att det dr ledningens beslutsamhet att utveckla kollegiala struk-
turer med avseende pd bdde beslutsnivi och genomférande, som
biddar f6ér framgingsrik skolutveckling. Om ledningen lyckas med
det, spelar det mindre roll vilket slags pedagogik som omhuldas
eller de socioekonomiska bakgrunderna eleverna i den enskilda sko-
lan har (Jarl et al. 2017, Andersson 2017, kap. 6.). Den senare omstin-
digheten, den socioekonomiska faktorns relativt underordnade bety-
delse for lyckad skolutveckling 1 jimférelse med ledningens férméga
att skapa ett helhetsgrepp, kan eventuellt missforstds. Varje enskild
skola har 1 det avseendet sina egna forutsittningar. I Linkdping ir
skillnaderna mellan skolorna stora och dirmed forutsittningarna
for skolledningarnas arbete. Som en rektor utbrast 1 en jimforelse
mellan den egna skolan och de rektorer hen lirt att kinna med helt
andra férutsittningar: “Jamen, det ir ju inte samma jobb! Ar det
samma verksamhet vi hdller pd med?”. Nir forskningen siger att de
socioekonomiska férutsittningarna inte spelar den roll som man 1
forstone skulle tro, betyder det inte spelar ndgon roll alls. Frigan ir
hur den hanteras pd den enskilda skolan. Givet de férutsittningar
skolan har, s& méste ledningen skapa en samsyn pd hur skolan ska
utvecklas. Om vi kopplar detta till rektorernas uppfattning att det
inte gdr att utveckla skolan utan hjilp av extern granskning, si gir
det att argumentera for IIG:s verksamhet. Som visades tidigare sd
bygger den 1 grunden pd de 6verordnade riktlinjerna staten har
bestimt, kombinerat med, pi genomférandenivin, att de som obser-
verar 1 samband med skolbeséken har si bra férutsittningar som
mojligt att filla rittvisande omdémen om hur skolan hanterar ut-
maningarna. Genom att insistera pd att observatdrerna har en egen
aktuell erfarenhet frdn dagens skolverklighet, s& dkar IIG-projektets
mojlighet att bidra till skolornas utveckling, d3 sdvil observationerna
som omddémena som stammar ur dessa har hog trovirdighet.
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13.8.4 11G:s verksamhet och tilliten till omdomesformagan

Mot bakgrund av de teoretiska utgdngspunkterna ir en lirdom vi
kan dra av IIG ir att projektet dr kontextkinsligt. I sina grundvalar
pekar detta pd en problematik 1 den for staten (och fér den sakens
skull Tillitsdelegationen) s omhuldade tanken om en styrkedja. Det
ir en rationalistisk idé om att en tydlig linje frén de av staten formu-
lerade centrala styrdokumenten och de styrda pd olika nivder 1 en
kedja hela vigen ner till lirarna i klassrummet. IIG bryter redan 1 den
lokala organisationsstrukturen mot detta d& projektet ir placerad
utanfor linjen 1 den kommunala férvaltningskedjan (Lantz 2016).
Men detta ir av mindre betydelse i jimférelse med foljande: IIG tar
sin utgdngspunkt 1 lirarprofessionens kirnvirden till skillnad frin
styrkedjelogiken som innebir motsatsen; en avkontextualisering av
professionens utmaningar till férmén fér fokus pd lagparagrafer,
myndigheternas tolkningar av lagar och regler och kontroll av ut-
forarna pd golvet. Ett problem med SI:s tillsyn 1 relation tll styrkedje-
logiken ir att den principiellt inte ska ge utrymme for tolkningar.

Men det ir tydligt att det finns stora tolkningsutrymmen vid inspek-

tion av skolverksamheten. En stark betoning pd styrkedjan och att

styrningen ska omsittas i praktiken borde inte medge sidana tolkningar.
(Ivarsson 2015, 91)

Det ir pd ett sitt sjilvklart och inte ngot underligt att dessa tolk-
ningar gors. Forestillningen om en neutral myndighet som garan-
terar nationell likvirdighet mellan landets skolor ir en chimir. Uti-
frdn den stora erfarenhet minga av de rektorer som har intervjuats
for denna rapport idr detta inga nyheter. En av rektorerna menade
att det finns en informell, oftast outtalad kunskap om att tillsynen
»ir vildigt beroende pd vilka frin SI som kommer.” Skolledningar
kinner till varandras skolor och ser att de omdémen SI filler om de
olika skolorna inte ir likvirdiga.

Den omorientering som SI har initierat ir ett svar pd detta (se
Magnus Erlandssons bidrag i denna antologi) och en reaktion pd
OECD:s och Skolkommissionen kritik.

I enlighet med OECD:s rekommendation [OECD 2015] bér de gransk-
ningar av skolor som 1 dag sker inom ramen {ér Skolinspektionens regel-
bundna tillsyn férindras, frin att huvudsakligen bedéma regelefterlevnad
till att aktivt bidra till skolornas kapacitetsbyggande. OECD menar att
granskningarna bér inriktas mot férbittringsomriden utifrin skolor-
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nas styrkor, identifiera och sprida ”good practice”, frimja nitverks-
byggande och sjilvvirdering samt innefatta riktat stéd till skolor.
(SOU 2017:35, 110)

Den frdga man kan stilla sig mot bakgrund av denna rapports teo-
retiska ankarfiste dr hur den nédvindiga kontextkinsligheten, som
ir en forutsittning for att omddmena ska kunna leda till tillits-
relationer, kan etableras? IIG:s fordel ir att projektet utgdr frin
professionell kunskap som inte bara innefattar forstelirarnas lirar-
kompetens, utan ocksd deras kunskap om sammanhanget den be-
sokta skolan befinner sig i, genom att forstelirarna arbetar 1 samma
kommun. Forutsittningarna for dem att ha filla omdémen med
god igenkinningsfaktor f6r de granskade ir dirfor hog.

Tillit mellan ledning och lirare och mellan ledning och huvud-
man ir nédvindiga aspekter for skolutveckling. Eftersom den externa
granskningen av den enskilda skolan anses vara nédvindig for att
skolan ska utvecklas krivs att granskningen bygger pd en 6msesidig
forstdelse om vad den ska handla om. Tillit byggs inte genom ett
besok, mojligtvis kan ett besdk innebira att den granskades for-
troende (som ir ett systemfortroende, inte tillit byggd genom inter-
aktion) for den granskande myndigheten styrks eller raseras. In-
spektérernas och observatorernas professionella bakgrund spelar
roll fér tilliten. I internationella och nationella studier har det upp-
mirksammats att inspektdrer med juridik som professionell iden-
titet har svrt att vicka ullit (Hult & Segerholm 2013, 112). Det
senare finns det gott om exempel pd, bide 1 det material som denna
rapport bygger pd, men ocksi 1 tidigare forskning (Ivarsson 2015,
39). Om de bida parterna i granskningsprocessen inte dr Gverens
om vad som ir visentligt att poingtera i granskningen ir oddsen
for att utveckla tillit diliga. Efter allt att déma ir IIG p8 vig att ut-
veckla tillit utifrdn den teoretiska ram denna rapport grundas 1. Vid
projektets borjan (ren 2013 och 2014) fanns uppfattningen att IIG
var en kommunal variant av SI (Lantz 2016). Detta har ocksi med
att gora att minga lirare har utvecklat en viss trotthet med av-
seende pd att externa granskningar av skolan, bdde med avseende pd
direkta extra granskningar, oavsett om det ir SI eller IIG, eller mer
allminna undersékningar som PISA, eller till exempel Skolkommis-
sionen (SOU 2017: 35) som syftar till att forbittra skolan. En rek-
tor vid en skola som varit med om méinga SI-besok, med 1 rektorns
dgon diligt matchande kontextforstielse frin SI:s sida, menade att:
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/.../ personalen som jobbar hir kinner sig kontrollerad och vildigt
utsatt. Han fortsitter: Vi har ju lirare som har arbetat i tjugofem &r
och ir bra bdde pa relationen till férildrar och till elever och under-
visar bra och f&r bra resultat. Ibland ska man kanske vara lite f6rsiktig
nir man kritiserar en lirares undervisning och inte har si mycket er-
farenhet sjilv.

13.9 Slutsatser och rekommendationer

I direktivet till Tillitsdelegationen konstateras att den styrning som
har utvecklats har lett till en ”styrning som har minskat utrymmet
fér medarbetarna att, baserat pd yrkeskunnande och erfarenhet, orga-
nisera sitt arbete pi det sitt som bist gagnar verksamheten och
medborgarna” (Dir. 2016:51, 10). Utifrdn det material som denna
analys har arbetat med har IIG utvecklat sig till ett sitt att arbeta
skolutvecklande som tar hinsyn till de enskilda skolornas férut-
sittningar. Det yrkeskunnande och den erfarenhet som de enskilda
skolornas lirare besitter analyseras av andra med likvirdig och
aktuell kunskap fran filtet. I vilken min IIG ir en form f6r kom-
munal styrning kan diskuteras. De resultat som observationerna
genererar ir skolorna sjilva dgare av, dgnade att utveckla just den
skolan. IIG ir alltsd inte ett utvirderingsverktyg som kan anvindas
for att jimfora skolor. Diremot utgdr IIG frin centrala styrdoku-
ment 1 skollagen och anvinder sig av BRUK-verktyget som ir ut-
vecklat av och framtaget av en av statens centrala skolmyndigheter,
Skolverket. IIG:s organisation kan dirfér sigas gora en egen tolk-
ning av styrdokumenten, vid sidan av styrkedjan. Grunden i denna
tolkning ir att det som ska std 1 fokus dr yrkeskunnandet hos lrarna 1
skolan, som endast kan bedémas av andra lirare. IIG ir ett instru-
ment for professionella lirares utveckling, genomfért av andra pro-
fessionella lirare.

En slutsats, i den mén resultaten frin denna undersékning kan
generaliseras ir att skillnaden mellan styrning och urveckling miste
tydliggéras. IIG har frin borjan varit tydlig med att det dr friga om
ett skolutvecklingsprojekt. Som framgir av intervjuerna har det dock
tagit tid att férankra skolutvecklingstanken 1 hela organisationen.
Denna utmaning ir mihinda inte svir att forstd. Den svenska skolan
priglas historiskt sett av tydlig top-down styrning och nir ett
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initiativ som IIG sjositts bor det inte férvana att det tolkas inom
ramen for etablerade tankemonstren.

Ett annat problem, direkt kopplat till det foregdende, &terfinns 1
forestillningen om styrkedjan. De kommunala férutsittningarna
for skolutveckling skiljer sig &t. IIG i Linkoping verkar inte ha sin
direkta motsvarighet 1 andra kommuner, vilket dock inte innebir
att det inte finns andra kommunala skolutvecklingsstrategier. Det
skiljer sig dock mycket mellan kommunerna, sirskilt gir det en
skiljelinje mellan stora och smd kommuner (Bjérvang & Galic’ 2015).
Sedan 1990-talet har variationen mellan kommuner oékat med
avseende pd lokalt initierade skolprojekt. Manga av dessa utmirks
av att 1 likhet med IIG vara utformade enligt nationella principer
(Ringarp m.fl. 2017, 21). Skolutveckling ir en angeligenhet som inte
nddvindigtvis behdver goras under statens Sverinseende, utan kan
goras pd huvudmannanivd under férutsittning att den utférs med
utgdngspunkt i djupgiende insikter om lirarprofessionens villkor och
utmaningar. Redan kommunernas olikartade sitt att organisera (eller
inte organisera) skolutveckling visar pd det grundliggande problemet
1 forstillningen om en styrkedja frén stat till utférare.

En rekommendation dr dirfor att en systematisk kartliggning
och analys av vilka modeller och idéer om skolutveckling pd kom-
munal nivd som i dag finns runt om 1 landet genomfordes.
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14  Regelbunden kvalitetsgranskning
| statlig tillsyn — en fallstudie
av Skolinspektionen
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Sammanfattning

I den hir studien {6ljs en forsoksverksamhet pd Skolinspektionen, kal-
lad regelbunden kvalitetsgranskning, i vilken myndigheten komplet-
terar den regelbundna tillsynens avvikelserapportering — om skolorna
uppfyller férfattningarnas krav eller inte — med en mer formativ
granskning av skolornas utbildningskvalitet och utvecklingsférmiga
inom de fyra omrdden man granskar: undervisning, rektors ledar-
skap, trygghet och studiero, samt bedémning och betyg. Utifrdn en
analys av den hir studiens empiri, grundad pd dokument och inter-
vjuer pd utbildningsdepartementet, Skolinspektionen och nigra av de
skolor som granskats 1 férsoket, tycks regelbunden kvalitetsgransk-
ning vara kvalitetsdrivande, sirskilt fér de skolor som inte ndtt upp
till ’god kvalitet” enligt Skolinspektionens bedémning. I studien stills
dock inte bara frigan om denna form av granskning av skola ir
kvalitetsdrivande, utan ocks frigor om hur granskning av skola kan
bli mer kvalitetsdrivande, mindre administrativt belastande och mer
tillitsbaserad (i bemirkelsen bygga pd ett storre fortroende for de
granskades kompetens, kunskap och erfarenhet). I rapporten limnas
iven ndgra forslag pd hur den regelbundna kvalitetsgranskningen skulle
kunna utvecklas, om syftet vore att géra den mer kvalitetsdrivande,
mindre administrativt belastande och mer tillitsbaserad.
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Tack

Ett tack riktas hir till alla de som under studien stillt upp p2 inter-
vjuer och generdst delat med sig av reflektioner, synpunkter, tankar,
idéer, dokument, och som 1 flera fall limnat rika och kloka kom-
mentarer pd tidigare rapportutkast: Jenny Jigsander, Lotta Kérlind,
Inger Borjesson, Lars Thornberg, Bjorn Persson, Annika Bruhn,
Cathrine Fast, Ingela Dahlqvist, Michael Kjellemar, Ulrika Burman
och Susanne Haglind. (For den firdiga rapportens innehdll, slutsatser
och rekommendationer tar férfattaren dock ensamt ansvar.)
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Rekommendationer

Foljande rekommendationer utvecklas i avslutningen, kapitel 14.7.

¢ Den regelbundna tillsynen har en fortsatt viktig roll att spela for
att kontrollera regelefterlevnad, virna enskilda elevers rittigheter
och frimja likvirdigheten. Samtidigt ir regelbunden kvalitets-
granskning ett steg 1 en efterfrigad och skolutvecklande riktning,
om in ett nigot blygsamt steg.

o L3t de granskade gora egna val. Ett uttryck for tillic och fértro-
ende for de granskades kompetens, kunskap och erfarenhet hade
kunnat vara att behdlla ett storre matt av frivillighet hos de grans-
kade. Dels nir det giller de utvecklingsomrdden som Skolinspek-
tionen pekar ut, dels nir det giller hur man pa skolan viljer att ta
sig an utvecklingsomridena.

e Ha dialog fére, under och efter granskningen. Kvalitetsgransk-
ningen skulle kunna ta sin borjan 1 en dialog med huvudmannen,
skolledaren och ndgra utvalda pedagoger, och med att 1ita dem
beritta om de utmaningar de ser, de brister de vill 8tgirda eller de
omriden de vill utveckla.

¢ Anvind skolledares egna analyser 1 granskningen. Skolledaren har
bide ett eget uppdrag och en egen férmiga att avgora kvalitet,
hitta brister och utvecklingsomriden.

e Frimjande tillsyn som f&r ta tid. Skolinspektionen kan 1 sina be-
slut och dterkopplingar vara mer instruerande; att man helt enkelt
talar om hur man kan gora for att héja kvaliteten. Ett sidant steg
innebir ocksd att inspektionerna méste bli mer utstrickta i tid.
Relaterat till detta ir att Skolinspektionen skulle kunna minska
risken for att kvalitet definieras och bedéms pd ett fér “smalt”
sitt (om nu de styrdokument och den forskning man lutar sig
emot inte ger den flexibilitet som beh6vs i métet med varje “unika”
skola), genom att gora mer skonsmissiga bedémningar — alltsd
sammanvigda beddmningar — utifrdn mindre detaljerade gransk-
ningsmallar.

e L3t verksamma lirare observera undervisningen. Det bor évervigas
om inte lektionsobservationerna kan delegeras till eller genom-
foras tillsammans med nu verksamma, erkint skickliga lirare.
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e Nyttja inspektdrernas olika kompetenser. Man bor 1ata inspek-
térernas olika kompetenser och perspektiv bli till en fordel 1
kvalitetsgranskningen. Lt siga att granskningen giller en skola
som brottas sirskilt mycket med problem kring inkludering, och
som dirfor har en uppsjo sirskilda undervisningsgrupper och dir
en tredjedel av klassen ir ndgon annanstans in i klassrummet nir
lektionerna borjar. Lit dd de inspektdrer som byggt upp en sir-
skild expertis kring inkludering {8 kvalitetsgranska denna skola.

o Utgd frin skolors unika forutsittningar och villkor. I dag granskas
en skola 1 ett socioekonomiskt utsatt omride, eller en skola som
tar emot ensamkommande flyktingbarn som aldrig gdtt 1 skolan,
pd samma sitt som resursstarka elitskolor 1 vilbirgade inner-
stadsomriden — “trots att forutsittningarna ir diametralt olika”
(Ivarsson Westerberg 2016, s. 98).
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14.1 Inledning

Den hir rapporten handlar om ett ganska litet ”problem”, sirskilt 1
jimforelse med de minga 6vergripande utmaningar svensk skola
har att hantera: om p3 vilket sitt statlig tillsyn av skola kan bli mer
kvalitetsdrivande och skolutvecklande. Men det skrivs med flera av
de 6vriga och generella problemen som fond — och utifrdn en diskus-
sion om &tminstone en potentiell 16sning pd ndgra av dessa pro-
blem: tillitsbaserad granskning.

14.1.1 Regelbunden tillsyn

Under Skolinspektionens nu tio r som myndighet med uppdrag att
granska huvudmin och skolor ir det framfér allt den s3 kallade regel-
bundna tillsynen som prioriterats. I den regelbundna tillsynen — av
landets samtliga huvudmin: kommuner, utbildningsféretag och orga-
nisationer som driver skolverksamhet — gér Skolinspektionen en be-
démning av om den granskade verksamheten uppfyller de tvingande
regler och villkor som finns uttryckta i bland annat skollag, férord-
ningar och liroplaner (Skolinspektionen 2018a).

Den regelbundna tillsynen — och de krav pd dtgirder som efter
tillsynen riktats mot de skolor som uppvisat brister, liksom 1 visa fall
vitesforeliggande eller dterkallande av godkinnande att bedriva fri-
stdende skola — har lett till m3nga alldeles nédvindiga férbattringar
hos huvudmin och enskilda skolor, sirskilt 1 de fall dir bristerna
varit allvarliga (Skolinspektionen 2013; Skolinspektionen 2017a). Sam-
tidigt har den regelbundna tillsynen resulterat i klargérande preci-
seringar av de ibland luddiga formuleringarna 1 olika typer av styr-
dokument: Skolinspektionen har fér den likvirdiga bedémningens
skull behovt ta fram tydliga kriterier f6r vad som ska anses vara brister
1 relation till regler och krav, och vad som inte ska anses vara det
(Ivarsson Westerberg 2016). Den regelbundna tillsynen har lett till
en betydligt stérre medvetenhet hos huvudmin och verksamheter
om vilka krav som madste vara uppfyllda (Riksrevisionen 2013; Stats-
kontoret 2017). Enligt sammanstillningar av de postinspektionsenki-
ter Skolinspektionen sinder ut till inspekterade skolor siger tre av
fyra skolledare att myndighetens tillsyn leder till betydelsefullt for-
indringsarbete (Skolinspektionen 2017a). Aven om det ligger i en
tillsynsmyndighets intresse att hitta fel och brister dr det svirt att
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utifrdn denna vetskap om den regelbundna tillsynens positiva effek-
ter argumentera for att en sddan tillsyn inte behovs.

Men Skolinspektionens regelbundna tillsyn har ocksd mott kritik,
frén bade forskare och praktiker, en kritik som bland annat handlat
om att den regelbundna tillsynen saknar formativa bedémningar, vig-
ledningar, rad och stéd och dirfér inte ir till hjilp f6r huvudmin och
skolor 1 arbetet med att dtgirda de utpekade bristerna (OECD 2015;
SOU 2017:35; Ivarsson Westerberg 2016; Riksrevisionen 2013; Stats-
kontoret 2017; Lindgren, J. 2014; se ocksd Ola Franssons bidrag 1
denna antologi).

14.1.2 Fran tillsyn till granskning

Som ett svar pd delar av kritiken mot den regelbundna tillsynen
provar Skolinspektionen nu en ny granskningsmodell, tinkt att kom-
plettera den regelbundna tillsynen, kallad regelbunden kvalitetsgransk-
ning, och som med Skolinspektionens egna ord sigs ge myndigheten
“utvecklade mojligheter att stddja skolor att utveckla kvaliteten 1 ut-
bildningen utéver den lagstadgade miniminivin enligt skollagen”
(Skolinspektionen 2017b, s.2). Den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen, in si linge bara bedriven 1 en forsoksverksamhet, kan kort-
fattat beskrivas som en granskning av kvaliteten i skolors styrning,
ledning och undervisning och som {éljs av en mer nyanserad &ter-
koppling till skolor och huvudmin in vad som gors efter regel-
bunden tillsyn. Syftet dr att med denna form av kvalitetsgranskning
stimulera till kvalitetsutveckling hos huvudmin och skolor (Skol-
inspektionen 2017c; SFS 2010:800, 26 kap.).'

En ngot lingre presentation av granskningsmodellen och for-
soksverksamheten ges nedan, 1 avsnitt 3. Men det ska redan hir sigas
att det finns stora likheter mellan den regelbundna kvalitetsgransk-
ning som nu testas, och de snarlikt dopta tematiska kvalitetsgransk-
ningar som Skolinspektionen sedan linge genomfér, dir Skolinspek-
tionen studerar delar av slumpvis® utvalda skolors arbete mer in-

! Liksom 1 Skolinspektionens egen terminologi férsdker den hir rapporten skilja pd tillsyn
respektive granskning. Tillsyn kan &versittas med kontroll av regelefterlevnad; granskning
med utvirdering.

2 Skolor och huvudmin kan viljas ut pd andra grunder 4n genom slumpmissiga urval, till exempel
via s3 kallade strategiska urval.
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gdende utifrin ett visst tema eller omrdde. De skolor som besdks
under dessa granskningar fir férdjupad och nyanserad dterkoppling,
och i de fall myndigheten funnit sddant som ir angeliget att forindra
och utveckla, gér myndigheten en uppfdljning, f6r att faststilla om
verksamheterna genomfért eller planerat fér de dtgirder som kvali-
tetsgranskningen mynnade ut i. Det samlade resultatet av varje tema-
tisk kvalitetsgranskning publiceras dven i 6vergripande rapporter,
med syfte att fler, inte bara de granskade skolorna, ska kunna dra
nytta av kvalitetsgranskningens resultat (Skolinspektionen 2010; Skol-
inspektionen 2018b).

14.1.3 Utvéardering av granskning

Till forsoket med regelbunden kvalitetsgranskning kan stillas en
mingd olika frdgor av utvirderande karaktir. Myndigheten sjilv soker
bland annat svar pd om regelbunden kvalitetsgranskning ir ett limp-
ligt, effektivt och likvirdigt sitt att granska och — som en effekt av
granskningen — hoja grundskolors utbildningskvalitet; liksom om
regelbunden kvalitetsgranskning i s fall kan kombineras med regel-
bunden tillsyn (Skolinspektionen 2018b). Man stiller sig ocks3 frigan
om 1 vilken grad det ir mojligt, utifrn resursramar och utrednings-
metoder, att utreda och bedéma (alla) de bedémningskomponenter
som ingdr 1 pilotstudien.

I den hir studien stills delvis liknande frigor som dem ovan, och
ndgra av de svar som ges hir kan dirfér komma att stédja, komplet-
tera eller kanske utmana de slutsatser som sedan dras i Skolinspek-
tionens egen utvirdering av forsdksverksamheten (en verksamhet
som avslutas och slutligt utvirderas forst efter att den hir rapporten
ir forfattad). Men 1 rapporten reses ocksa frigor av lite annan karak-
tir, och 1 den hir studien stills inte bara frigor till det pgiende f6r-
soket, utan utvidgat dven om hur granskning av skola kan bli mer
kvalitetsdrivande (som okar mojligheterna till miluppfyllelse och
bidrar till verksamhetsutveckling); mindre administrativt belastande
for de granskade (som minskar onddig administration och frigor tid
till verksamheten), och mer tillitsbaserad (som bygger pd ett storre
fortroende f6r de granskades kompetens, kunskap och erfarenhet).

Teoretiska utgdngspunkter f6r studien utgors dels av motet — eller
snarare krocken — mellan tv3 klassiska granskningsdoktriner, enligt
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vilka ansvarighet, kvalitet och professionalism ska tryggas genom
antingen tillit till ett slags “inre” kontroll hos férvaltningen och
dess tjinstemin, eller genom extern kontroll och underordning
(Ahlbick Oberg 2010; Finer 1941; Friedrich 1940). Dels av en diskus-
sion kring granskningssamhillets bieffekter. Studien bygger pd inter-
vjuer pd departement, myndighet och skolor, samt lisning av styr-
dokument och granskningsprotokoll.

14.2 Teoretiska utgangspunkter

Hur kan vi férvissa oss om att vdra offentliga verksamheter och
yinstemin med viktiga, angeligna och fér samhillet alldeles néd-
vindiga uppdrag och uppgifter — som till exempel skolor, skolledare
och lirare — gor ritt saker pd ritt sitt? Tvd enkla men diametralt
motsatta svar ir att vi antingen (om bara vissa villkor kopplade till
styrning, kompetens, resurser, etc. ir uppfyllda) kan ta for givet att
de gor ritt saker pa ritt sitt; eller att vi (oavsett vilka férutsittningar
som rder) stindigt méste kontrollera att de gor det. Det f6rra svaret
kan méjligen kritiseras for att vara naivt, det senare ir kanske cyniskt.
Om in tillspetsade kan dessa svar sigas illustrera tvd olika, klassiska
perspektiv pd hur offentliga verksamheter och tjinstemin ska till-
synas och granskas, fér att vi som politiker, medborgare och av-
nimare ska kunna forsikras om att vra imbetsmin tar ansvar for
sina uppdrag, och det 1 verksamheter som genomsyras av kvalitet och
professionalism.

14.2.1 Intern eller extern kontroll

Det naiva svaret far hir representeras av amerikanen Carl J. Friedrich
(1940) som menar att vi kan — och méste — lita pd tjinsteminnens
egen professionalism, skicklighet, pliktkinsla, respekt f6r uppdragets
syfte och mal, deras etik, den “inre kompassen, liksom professionens
egna “interna” granskning, och den fostran, de korrigeringar och den
kvalitetsutveckling som professionen pd egen hand borgar for
(Friedrich 1940; Ahlbick Oberg 2010). Friedrich hivdar till och med
att extern tillsyn och granskning — om dessa fokuserar de enskilda
yinsteminnens praktik — kan inverka menligt pd tjinsteminnens
motivation och kreativitet (Ahlbick Oberg 2010, s.504). Extern
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tillsyn och granskning enligt ett sddant hir perspektiv ir dock inte
avvecklad, diremot inriktad pd styrning, villkor, ramar, resurser, etc.
och mindre eller inte alls pd de enskilda enheterna eller tjinstemin-
nen, som alltsd forutsitts gora sitt allra bista — utifrdn de forutsitt-
ningar de getts — for att leva upp till krav, regler och mal.

Det cyniska svaret himtar vi frén engelsmannen Herbert Finer
(1941) som poingterar forvaltningens underordning, och som hivdar
att tjinsteminnen mdste héllas under stindig och string uppsikt 1
form av extern och beivrande kontroll (Finer 1941; Ahlbick Oberg
2010). Utan en sidan skarp, allseende och nirvarande kontroll kom-
mer inte forvaltningen att gora sitt yttersta for att leverera — ja, i
virsta fall inte géra ndgot alls, utan bara se till sin egen vinning och
till sist urarta 1 littja och maktmissbruk. Historien, siger Finer, oav-
sett vilka epoker eller statsskick vi synar, ger oss ritt i att vara s3 illu-
sionslésa (Ahlbick Oberg 2010, s. 505).

14.2.2 Granskningssamhallets effekter

Friedrich och Finer kan sigas hora till tvd ytterligheter 1 hur man kan
se p& och motivera tillsyn och granskning. Medan Finer fir st6d av
historien, i nyhetsrapporteringen (och 1 flera av Skolinspektionens
tillsynsbeslut), kan granskningsforskaren Michael Power sigas stilla
sig om inte helt pd, si dtminstone nirmare Friedrichs sida. Enligt
Power (1999) uppstar problem 1 ett samhille som genomsyras av till-
syn, granskning och utvirdering; problem som bland annat kan
sammanfattas i fenomenen 6kad administration och dokumentation; i
begreppen sirkoppling och kolonisering; och 1 paradoxerna 1 att vi
litar till granskarna men inte till de granskade — och att den gransk-
ning som skulle ¢ka tilliten 1 stillet ofta minskar den.

Om 6kad administration och dokumentation

Granskning tar ofta vigen om olika typer av dokument (Forsell &
Ivarsson Westerberg 2014). Det ir sillan som sjilva praktiken grans-
kas, 1 stillet dr det berittelser, skildringar, dokumentationer av prak-
tiken som granskarna granskar, eller organisationers interna kvali-
tetssikringssystem, 1 ett slags “kontroll av kontroll” (Power 1999;
Erlandsson 2016). Det finns goda skil bakom varje upprittat doku-
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ment, men vi kan tala om en administrativ tryckvig som svept 6ver
skola och forskola under det senaste decenniet, och det ir inte kons-
tigt att vi sett en debatt om huruvida skolledare och pedagoger ska pri-
oritera undervisning eller dokumentation (Svensson 2015; Lirarnas
riksférbund 2016).

Om sirkoppling och kolonisering

De texter skolans ledare och medarbetare formulerar {6r att uppfylla
olika typer av krav och férvintningar, ir i1 den bista av virldar en
korrekt dtergivning av sakernas tillstind; att dokumenten ger en ritt-
vis skildring av det som bestimts och hint. Men ir en text pd ett
papper 1 en pirm, i en datormapp eller pd en anslagstavla ett sannings-
vittne? Organisations- och granskningsforskning visar hur ofta orga-
nisationer beskriver sin verksamhet pd ett sitt utdt — 1 just policyer,
planer och dokument — men sedan bedriver sin verksamhet och hand-
lar och agerar pd ett helt annat sitt. Vi kallar detta {6r sarkoppling
(Weick 1976; Brunsson 2002; Erlandsson 2016).

Kolonisering handlar om den nog rationella reaktionen pd gransk-
ning, om att dels géra sig mit- och granskningsbar genom att uppfylla
alla formella krav som granskaren stiller, dels att i sin verksamhet
prioritera just sddant som granskaren miter, och lita annat std 3t
sidan (Ek 2012; Ekholm & Lindvall 2007). Problemen relaterade till
kolonisering handlar bland annat om hur man som skolledare och
pedagog stir upp for och férsvarar de professionella virden, metoder
och praktiker som kanske utmanas eller ifrdgasitts av granskarens
ofta avgrinsade sitt att mita kvalitet och resultat. Hir kan dirfor
uppstd en kamp mellan & ena sidan granskningens méttstock om vad
som dr bra, ritt och fel, och 4 andra sidan de professionellas upp-
fattning om vad som ir bra, ritt och fel (de Wolf & Janssen, 2007;
Power 1999).

3 Det dr dock viktigt att pdminna sig om att Skolinspektionens uppdrag, tillsyn och granskning
vilar pd lagstiftning, att uppdraget utgar frin barns och elevers ritt, och att om myndigheten 1
sina bedémningar och beslut skulle ”g4 emot” de granskades férestillningar om vad som ir ritt,
s& gor man det forvissad om att det ir ritt — ur lagstiftningens, barnens och elevernas perspektiv.
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Om tillitens paradoxer

Andra odnskade konsekvenser av granskning har att gora med tillit.
En grundtanke med granskning ir att 6ka tilliten till olika verksam-
heter, men kan ocks3 sigas utgd frin att granskaren och dennes upp-
dragsgivare inte kinner tillit — annars hade granskaren inte behévt
granska (Lindgren, L. 2014; Power 1999; Erlandsson 2016). Dess-
utom drivs granskaren av att finna brister, det dr sd han legitimerar
sin tillvaro. Om granskaren inte finner nigra fel kommer frigan till
sist att stillas om granskningen behovs. Paradoxen hir ir alltsd att
samtidigt som en drivkraft bakom granskning ir att 6ka tilliten, kan
den bidra till att minska den genom granskarens linga listor pd brister
som granskaren funnit (Power 1999).

14.2.3 Om tillitsbaserad granskning

Liksom Friedrich fir Power oss att vinda blicken mot professioners
villkor och férutsittningar snarare in mot enskilda organisationers
eller tjinstemins eventuella brister eller oaktsamhet. Visserligen kan
vi inte blint lita pd vira offentliga verksamheter och professioner.
Det behdover finnas kontrollinstrument som fingar upp korruption,
misskotsel, kvalitetsbrister och som skapar forutsittningar f6r an-
svarsutkrivande, 4ven i skola (Ahlbick Oberg 2014). Delar av Skol-
inspektionens tillsyns- och granskningsverksamhet behéver dirfor
vara inriktad mot kontroll av regelefterlevnad och resultera i tvingande
krav pd skolor om att 4tgirda (allvarliga) brister. Men det hindrar
inte en diskussion om vad denna tillsyn och granskning mer precist
ska fokusera och hur den ska genomféras.

En tillitsbaserad granskning, som jag hir — inspirerad av Friedrich
— pa prov lanserar och presenterar nigra principiella idéer bakom
(hur den praktiskt kan utformas fér granskning av svensk skola be-
skrivs 1 slutet av rapporten), fokuserar fortfarande den enskilda skolan,
men viker ocks3 tid t att forsoka finga och ta hinsyn till kontextu-
ella faktorer — i styrning, organisering, resursférdelning, etc. — som
skolledaren inte fullt ut sjilv rider 6ver men som kan hindra en
skolledare eller dennes lirare frin att gora ritt saker pd ritt sitt. En
sidan granskning kan 1 bista fall peka ut vad som fallerar och varfér,
pd bide aktors, organisations- och systemnivd, vilket kan leda bdde
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ny lokal praktik och till en ny, omformulerad och bittre styrning,
organisering eller resursférdelning.

En ullitsbaserad granskning bygger pa ett stort fortroende for de
granskades kompetens, kunskap och erfarenhet. Och i en tillits-
baserad granskning virdesitts de granskades egen analys — pd bide
aktors, organisations- och systemnivd — av varfor kvaliteten brister
eller maluppfyllelsen ir l3g.

En tllsynsmodell som visar den granskade sidan tillit som skisse-
rats hir, behéver motas av att den granskade pd olika sitt “fortjinar”
eller lever upp till den tillit som visas henne. Till exempel genom att
inte, som 1 sirkoppling, presentera en sida utit som inte ir en irlig
bild av organisationens inre liv och brister.

14.3 Metod

Det empiriska underlaget till denna studie bygger pi dokument och
intervjuer. Dokumenten har bland annat utgjorts av projektplaner,
bedémningsmatriser, beséksprotokoll, instruktioner till skolinspek-
térer och granskningsbeslut. Intervjuerna som genomférts under
studien, sammanlagt 10 stycken — med skolledare, myndighetshand-
liggare pa utbildningsdepartementet, samt projektledare, chefer, och
skolinspektorer pd Skolinspektionen — har alla kretsat kring den hir
studiens overgripande frigor: om regelbunden kvalitetsgranskning ir
kvalitetsdrivande, rimligt administrativt belastande och om den kan
sigas vara tillitsbaserad (bygga pé ett stort fértroende for de grans-
kades kompetens, kunskap och erfarenhet).

14.4  Forsoksverksamheten: regelbunden
kvalitetsgranskning

I den regelbundna kvalitetsgranskningen ir &terkopplingen frin
Skolinspektionen mer nyanserad, 1 det att man 1 dtminstone viss ut-
strickning limnar rekommendationer, och iven lyfter fram sddant
som man menar fungerar vil (Skolinspektionen 2017b). I denna
modell ges samtidigt méjlighet f6r Skolinspektionen att gradera sko-
lorna. Man sitter, utifrdn de fyra granskade omridena pd skolan, ett
slags “betyg”. Granskningen genomférs under forséksverksamheten
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pa 40 utvalda skolenheter, och i urvalet ingdr sdvil enskilda som kom-
munala skolenheter.

14.4.1 Fyra omraden for granskning

Infér kvalitetsgranskningsbesdken pd skolorna samlas relevanta doku-
ment och verksamhetsuppgifter in. Vid besdken intervjuas elever,
lirare och rektor, liksom féretridare for elevhilsan. Varje skolbesok,
som pagdr under tvi-tre dagar, innehiller dessutom lektionsobserva-
tioner, 6-8 stycken. I regelbunden kvalitetsgranskning ges dirmed
mer tyngd &t observationer dn vad som gjorts i den regelbundna till-
synen. Efter lektionsobservationerna triffar inspektdrerna de lirare
och ndgra av de elever som varit med under de observerade lektio-
nerna, 1 gruppintervjuer.

Skolinspektionen bedémer fyra omriden: undervisning, rektors
ledarskap, trygghet och studiero, samt bedémning och betygssitt-
ning.* Varje sddant omride virderas genom att inspektérerna gor en
sammanvigd bedémning. Det heter att de i sina virderingar av re-
spektive beddmningsomrdde ska fokusera pd struktur och systematik i
olika arbetsprocesser, inte pd “enskilda moment eller 6gonblicksskild-
ringar’”” (Skolinspektionen 2017¢).

14.4.2 Ett exempel: undervisning

Utrymmet hir tilldter inte en fullstindig beskrivning av den regel-
bundna granskningens alla bedémningsmatriser, bedémningsgrunder
och bedémningsstod. Men 18t oss ta beddmningsomridet “undervis-
ning” som exempel: vilka férvintningar ska man leva upp till f6r att
f3 virderingen att man i hég grad méter inspektionens indikatorer
for god undervisning? Jo, vergripande att “undervisningen ir mal-
fokuserad, strukturerad och innehiller ett aktivt lirarstod for ele-
verna”, att “undervisningen ir utmanande for alla elever”, att det 1
“undervisningen ges dterkoppling mellan elever och lirare angdende
undervisningens kvalitet och elevers lirande/kunskapsutveckling”

* Under forsoksverksamheten har ndgra skolor fitt ett kombinerat tillsyns- och kvalitetsgransk-
ningsbesdk, och f6r dessa skolor har omridet bedémning och betygssittning inte beddmts (Skol-
inspektionen 2017c).
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(Skolinspektionen 2017¢). Men man ir ocksd ganska detaljerade kring
vilka mer precisa krav man vill se uppfyllda. Hir r nigra exempel ur
listan pd sidant som bedéms under den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen nir det giller undervisning. Lirare som 1 hog grad lever upp
till god kvalitet 1 sin undervisning (Skolinspektionen 2017e).

e tydliggér undervisningens syfte under lektionerna och férklarar
for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomridet relaterar
till de enskilda momenten/aktiviteterna

o strukturerar undervisningen s8 att lektioner har ett logiskt flode
av olika moment/aktiviteter och dir de enskilda momenten/akti-
viteterna tydligt relaterar till lektionens/arbetsomridets 6ver-

gripande syfte

e gerigenomforandet av undervisningen eleverna tillfille att reflek-
tera 6ver och framfoéra synpunkter pd undervisningens kvalitet
kopplat till innehall, arbetssitt och dess mal.

Motsvarande komponenter och indikatorer, om in nigot firre per
omride, finns for de tre évriga bedomningsomridena: rektors ledar-
skap, trygghet och studiero, samt bedémning och betyg. Hir foljer
bara nigra exempel av aspekter som bedéms 1 dessa tre omrdden
(Skolinspektionen 2017e):

¢ Rektorn tillsammans med personalen sitter upp mal for det frim-
jande och forebyggande arbetet och planerar insatser for att nd
mélen

e Lirarna bedémer elevernas kunskaper allsidigt utifrdn kunskaps-
kraven

e Lirarna kontrollerar sin bedémning 1 forhllande till andra lirares
bedémningar.

Sammanlagt handlar det om 32 olika indikatorer, men dir flera (som
bland ménga exempel ovan) kan sigas innehdlla flera indikatorer 1 sig.
Det ir alltsd ocks3 s8 att varje indikator innehéller tre méjliga nivéer,
hég, viss och ldg grad, som till exempel hir. Det hir innebir att det
totalt rér sig om minst 96 (32 x 3) olika méjliga virderingar och be-
démningar skolinspektérerna kan gora av den skola som granskas.
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Det dr dock viktigt att (igen) pipeka att dessa indikatorer inte dr
det enda som inspektdrerna ska gd efter, och att de inte ska lisas som
en checklista. Inspektorerna ska anvinda sig av en sammanvigd be-
démning f6r att avgdra var skolan befinner sig inom det angivna
bedémningsomridet, och indikatorerna ska framfér allt ses som ett
stod for inspektorerna f6r hur de ska gora sin bedémning.

14.4.3 Detaljerade villkor fér bedomning

Det heter 1 instruktionerna till skolinspektérerna att ett s3 kallat ut-
vecklingsomride ska pekas ut for skolan om kvalitén 1 bedémnings-
omradet virderas som 1 l8g grad eller i viss grad.

Varje sddant utvecklingsomrdde — som alltsd ges 1 besluten — ska
dels motiveras med den empiri och analys som samlats in under
granskningen, dels innehilla férfattningsstéd som stodjer Skol-
inspektionens bedémning, genom att forfattningsstédet “vivs in” 1
den l6pande texten. (Skolinspektionen 2017d, s. 10).

14.4.4 Exempel pa beslut

Hir foljer ull sist utdrag ur ett exempel pa beslut dir nigra utveck-
lingsomrdden identifierats. I besluten frin de granskningarna i pilot-
verksamheten som den hir studien tagit del av ir minga formuler-
ingar direkt himtade ur ovan nimnda bedémningsmatris. Samtliga
beslut avslutas med en uppmaning till huvudmannen att senast ett
visst datum “redovisa till Skolinspektionen vilka 3tgirder som vid-
tagits utifrin de identifierade utvecklingsomrddena” (Skolinspektio-
nen 20171, s. 12).

P3 Vistra Alléskolan [bedomer] Skolinspektionen (...) att de fyra om-
r8dena sammantaget hiller en god kvalitet (...) For att ytterligare hoja
verksamhetens kvalitet inom de omriden som granskats bedémer Skol-
inspektionen att ett utvecklingsarbete i férsta hand behéver inledas
inom féljande delar: 1) Att rektor kartligger och analyserar behovet av
kompetensutveckling {or lirare och &vriga personalgrupper, samt genom-
for och féljer upp vilka effekter som kompetensutvecklingen har pd
elevernas miluppfyllelse; 2) Att lirare tillsammans med andra lirare
regelbundet analyserar och diskuterar hur olika elevprestationer be-
doms 1 forhéllande till kunskapskraven.

(Skolinspektionen 2017f, s. 1 {f.)
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I ndgra av dessa beslut hinvisas till skollagen, till forskning och till
Skolverkets allminna rdd (Skolinspektionen 2017h, s. 6-7). Men hin-
visningarna till férfattningar, forskning och allminna rdd ir overlag
ganska f3 i de beslut som analyserats i den hir studien.

I anslutning till att huvudmin och skolor fitt ta del av besluten
har de ansvariga skolinspektorerna gett muntlig &terkoppling till skol-
enheterna, via ett nytt besok eller 6ver telefon. Aven om besluten
avslutas med en uppmaning att till ett visst datum redovisa till Skol-
inspektionen vilka dtgirder som vidtagits utifrin de identifierade
utvecklingsomrddena, ir det alltsd upp till skolorna sjilva att avgéra
om man vill sjdsitta nigra sirskilda dtgirder eller inte.

14.5 Resultat

Intervjuer, sammanlagt 10 stycken, har i den hir studien genomforts
med handliggare, chefer, projektledare, skolinspektorer och skol-
ledare pd departement, Skolinspektionens huvud- och lokalkontor,
och pd nigra av de granskade skolorna. Hir féljer en sammanfattande
redovisning av dessa intervjuer utifrin nigra representativa citat.

14.5.1 En myndighet med friutrymme

Intervjun med departementets myndighetshandliggare ger vid handen
att Skolinspektionen ir en myndighet som fitt relativt fria tyglar
fran regering och departement (en bild som bekriftas av andra rap-
porter och studier; Riksrevisionen 2013; Statskontoret 2016; Ivars-
son Westerberg 2016).

Det ir myndigheten sjilv som gor prioriteringarna utifrin skollagen och
det grundliggande uppdraget de har: att kontrollera att utbildningen ir
likvirdig, av god kvalitet och féljer lagar och regler. Hur de mer precist
gor det och vad de viljer att fokusera har regeringen valt att limna
ganska fritt till myndigheten.

(intervju med myndighetshandliggare)

P4 s vis skiljer sig regeringens styrning av Skolinspektionen frin
den av till exempel Skolverket, i en styrningsrelation dir regeringen
ir mer detaljerad, framfor allt genom att ge Skolverket vildigt manga
uppdrag (Riksrevisionen 2013b). Regeringen anvinder sig ganska ofta
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av den dterkoppling som sker frdn myndigheten nir man 6verviger
att forindra eller prioritera ndgot i styrningen av svensk skola.

Aven om myndigheten har ryktet om sig att vara en lite fyrkantig, fel-
letande avvikelserapportér, s hirifrdn regeringskansliet uppfattas myn-
digheten std p skolornas sida, utifrdn virnandet om elevernas ritt till
god utbildning i en trygg miljé. Man vill skolornas och elevernas bista.
(intervju med myndighetshandliggare)

Bilden av en myndighet som virnar de skolor de ir satta att granska
for dven stdd 1 den hir studiens intervjuer med projektledare, chefer,
och skolinspektorer pd Skolinspektionen.

14.5.2 Regelbunden tillsyn ocksa kvalitetsdrivande

Liknande frigor har i den hir studien stillts till de granskade skolor-
nas skolledare: om huruvida Skolinspektionen trots sitt tillsyns- och
granskningsuppdrag, uppfattas som varandes pd skolornas sida, och
om den nya granskningsmodellen upplevs som mer kvalitetsdrivande
in den regelbundna tillsynen. S& gott som alla intervjuade skolledare
siger dock att dven den regelbundna tillsynen kan uppfattas som
“nyttig”. Hir ett representativt exempel.

Om den regelbundna tillsynen landar i ndgra utpekade brister som vi
som skolor kinner ir rittvisa och som vi uppmanas att atgarda, sd idr det
svart att siga att det inte skulle vara till gagn fér oss och vir utveckling.

Nir det giller de ytterligare utvecklingsdrivande effekter som Skol-
inspektionen hoppas ska bli en konsekvens av den regelbundna kvali-
tetsgranskningen ir kommentarerna lite mer blandade. Men ocks3 hir
lyfts andra nyttor med granskningen fram.

Aven om deras granskmng inte innebar s minga utpekade utvecklings-
omriden hade jag stor nytta av den. Granskningen, bide de processer
som krivdes for att forbereda, och deras besdk hir, gav mig méjlighet
att liksom 3 koll pd var vi stir, i ett slags nuligesanalys.

(intervju med rektor)

Nu blev ju resultatet vildigt positivt {6r oss, vilket kanske firgar mina
tankar nu, men ja, jag tycker absolut att vi har nytta av deras kvalitets-
granskning. Det ir ju egentligen en {6rmén att i besok av andras kritiska
dgon, som kan se och uppticka sddant vi inte ser.

(intervju med rektor)
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14.5.3 Roster om en modifierad kvalitetsgranskning

Det dr framfér allt intervjuerna med skolledarna som gett svar eller
forslag pd hur den regelbundna kvalitetsgranskningen skulle kunna
justeras, for att vara mer kvalitetsdrivande, mindre administrativt
betungande och limna stérre utrymme for tillit till de granskade.
De som for den hir studien intervjuats pd Skolinspektionen — som 1
sin egen utvirdering bara delvis intresserar sig foér skoladminist-
rativa effekter av regelbunden granskning, och inte alls soker svar
pd vilket utrymme for tillit till de granskade den limnar — vill sjilva
avvakta utvirderingen (som alltsd kommer att vara klar forst efter
att den hir texten ir forfattad).

Om granskningens kvalitetsdrivande effekter

Aven om flera av de intervjuade skolledarna siger att den regel-
bundna kvalitetsgranskningen har effekter pd skolans kvalitetsarbete
(vilket alltsd dven den regelbundna tillsynen anses ha), hivdar man
ocks3, att om granskningen ska vara kvalitetsdrivande pa djupet och
pa lite lingre sikt, sd ricker inte den 6gonblicksbild som gransk-
ningen fingar (iven om granskningen har ambitionen att skapa sig
en helhetsbild), inte heller den relativt kortfattade &terkopplingen,
och dirfor efterfrigar man just det — lingre besok och en rikare dialog
fore, under och efter kvalitetsgranskningen.

Jag skulle forstés vilja ha en grundlig genomlysning av hela min skola, att
man {6ljde vir verksamhet 6ver ling tid, att man sig vdra utmaningar
men ocksd vira processer {or att hantera dem. Och jag skulle vilja att
inspektdrerna oftare hinvisade till hur andra skolor som liknar vér skola
mer precist arbetat och i bista fall lyckats med sitt férindringsarbete.
(intervju med rektor)

Synpunkten om att granskningarna borde resultera i fler precisa 16s-
ningar och firre generella rekommendationer, dterkommer frn flera
av de intervjuade skolledarna. Nigra av skolledarna 6nskar ocksa en
granskning som dven soker efter forklaringar till problem, och 16s-
ningar pd dessa problem, utanfor rektors ledarskap och pedagogers
praktik. Aven om huvudmannen adresseras i besluten (det heter att
det dr huvudmannen som efter kvalitetsgranskningen ska redovisa
vilka 3tgirder som vidtagits), dr det indd skolledaren och skolans
personal som upplevs vara bdde skilet till varfér skolan inte bedoms
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enligt nivin ”god kvalitet”, och vara de aktérer som har ansvaret att
lyfta skolan till den nivan.

Vi brottas ju med ett oerhort tufft rekryteringslige, till exempel For
mig dr det en faktor som paverkar allt annat. Men jag ser inte pd vilket
sitt Skolinspektionen ger mig stéd i de problem som brist pd behérig per-
sonal innebir. Vi forvintas 16sa problem och utmaningar med de resurser
vi har, men om resurserna inte ricker till, d8 gir inte ekvationen ihop.
(intervju med rektor)

Om granskningens administrativa konsekvenser

P34 frigan om den regelbundna kvalitetsgranskningen var administ-
rativt betungande svarar s gott som alla skolledare att en granskning
inte kan genomféras utan det tar resurser och tid 1 ansprik pd skolan,
for forberedelser, besok och efterarbete. En av intervjuade siger dock
att hon hellre sett att kvalitetsgranskningen bérjade med ett besok,
och som bara innebar att inspektdrerna observerade, att de f6ljde med
skolledare och pedagoger och elever under ett par dagar, och stillde
frigor i den utstrickning som beséket medgav.

Sen kunde de efter det ha uppféljande intervjuer utifrdn det de sett eller
inte sett, och forst efter det — om det d& fortfarande behdvdes — begira
in dokument och skriftliga svar pa frigor. Nu ir det lite omvint. De vill
ha alla dokument all information i férvig, och beséket och intervjuerna
anvinds {or att bekrifta det som den skriftliga informationen gett. Det
ir min kénsla i alla fall.

(intervju med rektor)

Flera rektorer siger att de behdvde brottas med logistiken infér Skol-
inspektionens besok, och att det inte var helt enkelt att 16sa inspek-
tionens dnskan att triffa manga lirare under en och samma dag.

Om granskares tillit till de granskade

Under samtliga rektorsintervjuer stilldes frigor om huruvida man
upplevde granskningen som tillitsbaserad (férenklat: om de grans-
kande visade de granskade tillit), hur det 1 s3 fall tog sig uttryck, och
om hur en utvecklad tillitsbaserad granskning skulle kunna se ut. Aven
hir var s& gott som alla rektorer 6verens om att man i granskningen
som helhet visades tillit. Hir ett representativt citat.
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Ja, jag upplever det verkligen som om de litar pd vira beskrivningar, be-
rittelser och skildringar. De kan ju inte undersoka allt och miste forlita
sig pd den skriftliga information vi ger, och pa det som jag, vira lirare
och elever siger. Och beslutet bekriftade den bilden f6r mig, {or 1 beslu-
tet fanns en hog korrelation mellan vér sjilvbild och granskningens bild.
(intervju med rektor)

Skolledarna hade mindre litt att svara pd hur granskningen skulle
kunna utformas om den i dn hdgre grad tog sin utgingspunkt 1 tillit
till dem som granskades. S8 hir svarade en skolledare.

Som en del 1 systematiska kvalitetsarbetet har ju jag och vi en rela-
tivt god bild av vira utmaningar och problem. Ands fick jag intrycket
av att deras analys liksom ska trumfa vira egna analyser (intervju
med skolledare).

I samtalen med representanter f6r Skolinspektionen kring om
regelbunden kvalitetsgranskning visar de granskade tillit har en 4ter-
kommande synpunkt varit att den regelbundna kvalitetsgranskningen
inte haft som syfte att vara mer tillitsbaserad in den regelbundna
tillsynen; att huvudsyftet dr att granskningen ska vara kvalitets-
drivande. Men man ger liknande exempel som de som syns ovan, om
att man som inspektion har begrinsade utredningsresurser att “gd
bakom” den presentation av verksamheten som dokument och inter-
vjuer ger, och att man dirfér behover sitta tillit till de svar man fir
fére och under granskningsbesoket.

14.6 Analys

Huvudfrigan att besvara fér Skolinspektionen ir om denna nya form
av granskning ir kvalitetsdrivande — om den bidrar till verksamhets-
utveckling och 6kar mojligheterna till m3luppfyllelse. Detta dr sam-
tidigt en vildigt besvirlig friga att {3 ett rittvisande svar pd. Hur ska
vi veta om det ir kvalitetsgranskningen 1 sig som bidrar till utveckling
och 6kar maluppfyllelsen? Att isolera den kvalitetsdrivande effekten
av just inspektionens tvidagarsbesdk och dterkoppling ir inte all-

deles enkelt.
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14.6.1 Svarigheter med korrelationer

For svaret pd en sidan friga behdver vi bland annat veta vad som
hint pd skolan mellan beslut och skolans redovisning av vilka 3tgir-
der som vidtagits, liksom vilka effekter dessa dtgirder haft, ndgot som
kriver en 1 tid mer utstrickt studie in denna. Skolorna kan forstds
ganska tidigt redovisa vilket kvalitet- och utvecklingsarbete som sj6-
satts som en konsekvens av granskningens férslag och rekommen-
dationer, men pd de synliga effekterna av detta arbete fir vi rimligen
vinta. Hir behover vi dirfér forlita oss pa skolledarnas svar. De svar
de intervjuade skolledarna ger ir positiva med blandande, och ger vid
handen att denna granskning framfér allt ir kvalitetsdrivande for de
skolor som fatt fler, eller lite stérre och bredare utvecklingsomriden
utpekade, nigot som skulle indikera att den regelbundna kvalitets-
granskningen gér mest nytta pd de skolor som brottas med lite fler
utmaningar och svarigheter.

14.6.2 Administrativa bordan bestar

Tillsyn och granskningar och de krav pd kartliggningar, kvalitets-
arbete, fortbildningsinsatser, effektutvirderingar som féljer pi denna
tillsyn och granskning tar forstds tid och resurser 1 ansprik for de
skolor, skolledare och pedagoger som tillsynas och granskas, sd ocksd i
regelbunden kvalitetsgranskning. De skildringar som ges av rekto-
rerna i flera av den hir studiens intervjuer ger samtidigt intryck av att
det dr de granskade sjilva som stdr {or en stor del av granskningens
empiriinsamlande arbete.

14.6.3 Kuvalitetsgranskning och tillit

P3 pappret ir det inte alldeles sitt att se pa vilket sitt denna egentligen
utvidgade granskningsmodell ir ett uttryck for tillit till de granskade.
Visserligen viljer man 1 denna nya modell att definiera utvecklings-
omréden i stillet f6r att formulera féreligganden, man blir lite mju-
kare 1 sitt tilltal, och man lyfter fram sddant som fungerar vil. Men
samtidigt utdkas omridena for den skolinspektion som myndigheten
bedriver. A andra sidan visar intervjuerna med rektorerna att métet
mellan granskare och granskade priglas av tillit. Dessutom, om man
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vill hivda att det dr nira praktiskt oméjligt att faktiskt undersoka allt
det som alla bedémningsmatriser innehdller, och att man som inspek-
tor dirfor 1 betydande omfattning behover lita pd de berittelser som
de granskade ger, s8 dr f6rstds det ocks ett utslag av tillit.

Diremot far regelbunden kvalitetsgranskning sigas vara ett tyd-
ligt uttryck for tillit till Skolinspektionen och dess inspektorer — da
man pd sd kort tid och med en s3 begrinsad insats férmodas finga en
hel skolas kvalitet och brister. Tilliten till myndigheten tar sig ocksd
uttryck i att myndigheten fir ett slags ritt att genom sina bedém-
ningsmatriser definiera vad som dr god kvalitet 1 undervisning, ledar-
skap, skolutveckling, studiero och betygssittning, om dn med stod 1
styrdokument och forskning.

14.6.4 Kuvalitetsdrivande, ja — men med forbehall

Den hir rapporten landar ind3 i slutsatsen att regelbunden kvalitets-
granskning ir kvalitetsdrivande. Granskningen leder till att skolorna,
enligt de intervjuade skolledarna, vidtar tgirder som en foljd av
granskningen, och skolledarnas generella bedémning ir att denna
form av granskning ir till nytta f6r utvecklingen av verksamheten (si
sdsom regelbunden tillsyn ocksd bedéms som nyttig). Brasklappen
som samtidigt skrivs ut handlar om att det finns en &tminstone po-
tentiell risk att styrdokumenten och myndighetens tolkning av dem,
liksom den forskning man lutar sig emot, inte bir pd de ritta svaren
pa hur man bist utvecklar den enskilda, unika skolan.

14.7  Slutsatser och rekommendationer

Ett resultat av denna studie ir att regelbunden kvalitetsgranskning
ir kvalitetsdrivande, men till forfdng fér en mer tillitsbaserad och
mindre administrativt belastande tillsyn och granskning.

Om Skolinspektionens framtida roll

Rapporten ger stéd for att den regelbundna tillsynen har en fortsatt
viktig roll att spela fér att kontrollera regelefterlevnad, virna en-
skilda elevers rittigheter och frimja likvirdigheten. Samtidigt ir
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regelbunden kvalitetsgranskning ett steg 1 en efterfrigad och skol-
utvecklande riktning, om dn ett ndgot blygsamt steg.

Forslag pd en tillitsbaserad kvalitetsgranskning

Till sist, hur skulle en tillitsbaserad regelbunden kvalitetsgranskning
kunna se ut, om den skulle uppfylla krav pd att vara mer kvalitets-
drivande och mindre administrativt belastande in den modell som
Skolinspektionen nu prévar?

Ladt de granskade gora egna val

Ett uttryck for tillit och fértroende fér de granskades kompetens,
kunskap och erfarenhet hade kunnat vara att behilla ett stérre métt
av frivillighet hos de granskade. Dels nir det giller de utvecklings-
omriden som Skolinspektionen pekar ut, dels nir det giller hur
man pd skolan viljer att ta sig an utvecklingsomridena.

Ha dialog fore, under och efter granskningen

Kvalitetsgranskningen skulle kunna ta sin borjan i en dialog med
huvudmannen, skolledaren och nigra utvalda pedagoger, och med att
lita dem beritta om de utmaningar de ser, de brister de vill dtgirda
eller de omrden de vill utveckla. Rimligen finns det kloka tankar om
dven hos dem som befinner sig mitt i verksamheten.

Anwvind skolledares egna analyser i granskningen

Skolledaren har bide ett eget uppdrag och en egen férmiga att av-
gora kvalitet, hitta brister och utvecklingsomrdden. Det finns inget
som siger att inspektdrer dr bittre pd det dn skolledaren sjilv. Lit
sedan skolledarens analyser méta inspektérernas 1 an analys av lik-
heter och skillnader.
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Framjande tillsyn som far ta tid

Skolinspektionen kan i sina beslut och dterkopplingar vara mer instru-
erande; att man helt enkelt talar om hur man kan gora f6r att hoja
kvaliteten. Skolinspektionen ”vet” ju, som ett resultat av att man till-
synat och granskat praktiken hos en mingd skolor som lyckats nd
hog kvalitet och dirfér har en hog méluppfyllelse. Ett sddant steg
innebir ocksd att inspektionerna méste bli mer utstrickta 1 tid. Rela-
terat till detta dr att Skolinspektionen skulle kunna minska risken for
att kvalitet definieras och bedéms pd ett f6r ”smalt” sitt (om nu de
styrdokument och den forskning man lutar sig emot inte ger den
flexibilitet som behévs 1 motet med varje ”unika” skola), genom att
gora mer skénsmissiga bedémningar — alltsd sammanvigda bedém-
ningar — utifrin mindre detaljerade granskningsmallar.

Lat verksamma lirare observera undervisningen

Flera av inspektdrerna har visserligen lirarbakgrund, men de var
kanske lirare i en tid d& svensk skola sg annorlunda ut in vad den
gor 1 dag. Dirfor bor det 6vervigas om inte lektionsobservationerna
kan delegeras till eller genomféras tillsammans med nu verksamma,
erkint skickliga lirare.

Nyttja inspektirernas olika kompetenser

Man bér l3ta inspektdrernas olika kompetenser och perspektiv bli till
en fordel 1 kvalitetsgranskningen. Lt siga att granskningen giller en
skola som brottas sirskilt mycket med problem kring inkludering,
och som dirfér har en uppsj6 sirskilda undervisningsgrupper och
dir en tredjedel av klassen ir nigon annanstans in i klassrummet nir
lektionerna bérjar. Lt di de inspektorer som byggt upp en sirskild
expertis kring inkludering {3 kvalitetsgranska denna skola.

Utgd fran skolors unika forutséttningar och villkor

I dag granskas en skola i ett socioekonomiskt utsatt omride, eller en
skola som tar emot ensamkommande flyktingbarn som aldrig gitt i
skolan, pd samma sitt som resursstarka elitskolor 1 vilbirgade inner-
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stadsomridden — “trots att forutsittningarna ir diametralt olika”
(Ivarsson Westerberg 2016, s. 98). Alla skolor har samma skollag och
liroplan och regler att folja, men forutsittningarna for att klara alla
dessa krav och att nd mélen ser vildigt olika ut 1 den vildigt splittrade
skola vi har 1 landet. Dirfér bér man utgd frdn varje skolas unika
forutsittningar och utmaningar nir man utformar kvalitetsgransk-
ningen — 1 dialog med och med tillit till dem man granskar.
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Sammanfattning

Detta kapitel handlar om statlig tillsyn och underséker under vilka
forutsittningarna tillsynsmyndigheter kan samverka fér att 1 for-
lingningen skapa bittre férutsittningar for tillitsbaserad tillsyn.
Frigan belyses genom att studera ett projekt dir Inspektionen fér
vird och omsorg och Arbetsmiljéverket har samverkat 1 sin tillsyn
av socialtjinst och akutsjukvird. Ur ett tillitsperspektiv ir samver-
kan mellan tillsynsmyndigheter viktigt av flera sjilv. For det forsta
kan samverkan leda till att tillsynen blir mer effektiv och att de
tillsynade verksamheternas administrativa bérda minskar genom att
tillsynsmyndigheterna inte stér dem mer dn nédvindigt. For det
andra har det ocksd foreslagits att samverkan skapar bittre forut-
sittningar for en frimjande tillsyn och att tillsynsmyndigheterna
genom en gemensam helhetssyn kan {8 en bittre forstdelse for de
utmaningar och problem som verksamheten stir infoér. P4 s vis
forvintas samverkan dven minska risken for att olika tillsynsmyn-
digheters &tgirdskrav och rekommendationer blir motstridiga.
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Rekommendationer

Dessa rekommendationer avser samverkan mellan tillsynsmyndig-
heter.

e Formulera ett gemensamt och tydligt syfte f6r varfér samverkan
mellan myndigheterna ska genomféras.

e Initiera samverkan pd férekommen anledning eller nir det finns
ett problem som myndigheterna vill och bér 16sa tillsammans.

e Tydliggdér inom myndigheterna hur samverkan ska genomféras i
praktiken. Till exempel genom att specificera under vilka férut-
sittningar och med vilket mandat myndigheternas anstillda kan
initiera samverkan.

e Hainte en for hoga krav vad giller graden av samverkan. Initialt
kan det ricka med att myndigheterna informerar varandra om
sina planerade och pigdende tillsynssatsningar f6r att undersoka
om det finns ndgra relevanta beréringspunkter

e Tillsynsmyndigheter bor fundera pd hur samverkan kan utfor-
mas for att ge myndigheterna en gemensam helhetssyn av den
tillsynade verksamheten. P4 s3 vis kan samverkan leda till att myn-
digheterna fir en bittre forstdelse f6r de utmaningar och pro-
blem som den tillsynade verksamheten stir infér.

381



Samverkan mellan tillsynsmyndigheter SOU 2018:38

15.1 Inledning

Under de senaste decennierna har granskande styrmetoder fitt ett
allt stérre genomslag i styrningen av offentlig sektor, i Sverige si
vil som 1 6vriga delar av vistvirlden (Power 1997, Ek 2012; Levay
och Waks 2006). Till de granskande styrmetoderna riknas flera
olika verksamheter, si som tillsyn, utvirdering och revision (Ek
2012; Himberg 2017). Gemensamt f6r dessa metoder ir att de syf-
tar till att 7 efterband beskriva och bedéma olika verksambheter, till
exempel om arbetsgivare hérsammar kraven 1 arbetsmiljélagen, eller
om verksamheter inom vird och omsorg uppfyller kravet om god
kvalitet (Johansson 2006; Johansson och Lindgren 2013). I Sverige
har en rad granskningsorgan som uppgift att leverera denna typ av
bedémningar och dirigenom styra offentliga verksamheter pd distans
(Ek 2012). Detta kapitel fokuserar pd en specifik form av granskande
styrmetoder, nimligen statlig tillsyn.

Syftet med statlig tillsyn dr tudelat. For det forsta syftar tillsyn
till att kontrollera om demokratiskt fattade beslut implementeras i
enighet med beslutsfattarnas intentioner. For det andra ska tillsyn
sikerstilla att de som ansvarar for och producerar offentligt finan-
sierad vilfird lever upp till de lagar och formella regelverk som
finns for omrddet (Johansson 2006; Bengtsson och Ek 2013). Nir
tillsyn bedrivs fungerar alltsd lagen som den norm eller méttstock
mot vilken verksamheten ska bedémas och maélet ir att 6ka regel-
efterlevnaden och ange vilka atgirder som tillsynsobjektet méste
vidta for att inte bryta mot lagen (Himberg 2017; Bengtsson och
Ek 2013).

Minga offentliga verksamheter har flera olika lagar och férord-
ningar att férhilla sig till. En virdgivare méste till exempel leva upp
till de krav som stills i hilso- och sjukvirdslagen och i patient-
sikerhetslagen. I rollen som arbetsgivare ska de dessutom siker-
stilla att personalens arbetsmiljo motsvarar de krav som stills i
arbetsmiljlagen Detta innebir i praktiken att flera olika tillsyns-
myndigheter, som tillexempel Inspektionen fér vird och omsorg
samt Arbetsmiljoverket, har tillsynsansvar éver samma verksamhet
(Johansson 2003). Nir flera tillsynsmyndigheter pa detta sitt grans-
kar samma verksamhet kan det medféra oonskade kostnader fér till-
synsobjektet, till exempel genom att personalen miste sammanstilla
information till olika myndigheter och ta emot besdk av tillsyns-
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myndigheter vid olika tillfillen. P4 s vis riskerar tillsyn att 6ka verk-
samheternas administrativa borda och ta tid i ansprik som annars
hade kunnat liggas pd verksamhetens kirnuppgifter (SOU 2004:100).
En annan risk nir flera myndigheter tillsynar samma verksamhet ir
att de ger motstridiga, men utifrdn sina respektive tillsynsomriden
korrekta 3tgirdskrav. Motstridiga &tgirdskrav kan vara problematiska
eftersom de 1 praktiken innebir att det blir upp till tillsynsobjektets
att besluta om hur olika virden i lagstiftningen ska viktas mot var-
andra (Unneby 2006; SOU 2004:100).

Som en lsning pd denna problematik har det féreslagits att till-
synsmyndigheter 1 hogre grad bér integreras genom samverkan' fér
att pd s vis gora tillsynen mer effektiv och for att inte stora tillsyns-
objekten mer in nodvindigt. Det har ocksd hivdats att samverkan
kan vara positivt 1 de fall lagstiftningen inom olika tillsynsomriden
upplevs std 1 konflikt med varandra (SOU 2004:100; Unneby 2006).
I sddana situationer ir det 6nskvirt om tillsynsmyndigheter till-
sammans vigleder den enskilde verksamheten i tolkningen av lag-
stiftningen. Om inte detta sker finns det en risk for att olika till-
synsbeslut stills mot varandra, vilket 1 sin tur kan innebira att
tillsynsobjekten inte vidtar adekvata och noédvindiga atgirder
(Unneby 2006). Genom att samverka kan alltsd tillsynsmyndighe-
terna gemensamt vigleda tillsynsobjektet till att 1 hogre utstrick-
ning hérsamma lagstiftarens intentioner. Dirtill innebir samverkan
att tillsynsmyndigheterna tillsammans kan ¢ka sin helhetsforstelse
av de problem och utmaningar som tillsynsobjektet stir infor, for
att pd sd vis skapa en mer frimjande och lirande tillsyn. Med ut-
gdngpunkt 1 Bringselius ramverk for tillitsbaserad styrning innebir

'Nir man talar om &kad integration och samarbete mellan myndigheter anvinds ofta
begrepp som samverkan och samordning synonymt. Enligt SOU 2004:100 Tillsyn. Férslag
om en tydligare och effektivare tillsyn finns det dock en poing med att hilla isir begreppen.
I utredningen definieras samverkan som att tillsynsmyndigheter med nirliggande tillsyns-
uppdrag enas kring ett gemensamt upptridande vid tillsynen. Till exempel att gemensamt
inhimta uppgifter, utféra inspektioner eller att formulera det informationsmaterial som ska
delges tillsynsobjektet. Enligt utredningen kan tillsynsmyndigheters uppdrag anses nir-
liggande om de granskar samma verksamhet och hos denne tar samma insatser i ansprik,
eller om det finns en risk att deras tillsyn kan resultera i helt eller delvis motstridiga krav pd
atgirder (SOU 2004:100). Samordning, & andra sidan, innebir en mer lingtgdende och formell
integrering av tillsynsmyndigheterna. Det kan till exempel innebira att man tar fram en gemen-
sam tillsynsvigledning eller publicerar gemensamma tillsynsféreskrifter (SOU 2004:100). Dirtill
kan samordning ocksg innebira att tv4 tillsynsmyndigheter slis samman till en ny myndighet
med ett bredare ansvar (Statskontoret 2006, 2012). Eftersom Arbetsmiljéverket och IVOs sam-
verkansprojekt syftar till att myndigheterna p3 frivillig basis ska samarbeta f6r att underlitta for
tillsynsobjektet kommer jag i detta kapitel att anvinda mig av begreppet samverkan.
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detta att samverkan mellan tillsynsmyndigheter utgor ett viktigt
inslag i arbetet med att skapa en mer tillitsbaserad tillsyn.

Ett exempel pd tvd tillsynsmyndigheter mellan vilka en for-
djupad samverkan har diskuterats dr Inspektionen {6r vdrd och om-
sorg (IVO) och Arbetsmiljoverket (AV), som bida utévar tillsyn
over socialtjinsten och hilso- och sjukvirden. Som en av wllits-
delegationens 13 forsoksverksamheter har tillsynsmyndigheterna
arbetat for att oka graden av samverkan och dirigenom géra till-
synen mer effektiv och fér att tillsynsobjekten inte ska stéras mer
in nédvindigt. Gemensamt har IVO och AV genomfoért tvd tillsyns-
insatser, en riktad mot socialtjinsten i Landskrona kommun och en
riktad mot akutmottagningen vid Skines universitetssjukhus 1 Malmo.
I detta kapitel kommer dessa tvd insatser att utvirderas i syfte att
undersoka om myndigheterna skapade férutsittningar fér en fun-
gerande samverkan och om tillsynsobjekten upplevde att tillsyns-
insatserna underlittade deras arbete genom att stéra verksamheten
mindre. P4 s& vis kan viktiga lirdomar dras om hur framtida sam-
verkan mellan tillsynsmyndigheter bér organiseras. For att kunna
besvara dessa frigor ir det dock viktigt att forst definiera vad sam-
verkan egentligen innebir och under vilka férutsittningar samverkan
mellan myndigheter kan férvintas komma till stdnd. Mer specifikt ska
foljande frigestillningar besvaras 1 kapitlet:

1. Vad innebir samverkan och vilka faktorer kan himma respektive
frimja samverkan mellan tillsynsmyndighet?

2. Vilka forutsittningar for samverkan skapades 1 AV och IVO:s
forsoksprojekt?

3. Har tllsynsmyndigheternas samverkan underlittat for tillsyns-
objekten genom att ta mindre av deras tid och resurser i an-
sprak?
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15.2 Teori
15.2.1 Hur kan tillsynsmyndigheter samverka?

Vad samverkan mellan tillsynsmyndigheter egentligen innebir och
vilka implikationer det har for tillsynens funktion ir relativt obe-
forskat. I mer generella termen kan samverkan diremot férstds som
en process dir representanter frin olika organisationer eller verk-
samhetsomrdden har ett gemensamt mél och arbetar tillsammans i
ett specifikt projekt (Danermark 2000, s. 15). Samverkansprojekt
kan se olika ut, men generellt kan man tala om fyra olika ambitions-
nivder av samverkan.

P4 den ligsta ambitionsnivdn innebir samverkan att representanter
for ett verksamhetsomrdde eller en organisation kallas in fér att ge
stdd eller limna rdd 1 ett arbete de 1 vrigt inte har nigon formell roll
1. En nigot mer ambitids nivd av samverkan uppstdr nir tvd aktdrer
koordinerar sina arbetsinsatser for att ni ett bittre resultat, iven om
arbetsinsatser fortfarande utfors separat. (Danermark 2000). Inom
tillsynens omride menar Unneby (2006) att samverkan pd denna
ambitionsnivd sker nir tvd myndigheter som utévar tillsyn mot
samma verksamhet triffas for att informera varandra om varfér de
tillsynar den aktuella verksamheten, vilka tillsynsaktiviteter de har
eller planerar att genomféra, samt vad en avslutad tillsynsinsats har
visat (Unneby 2006; SOU 2004:100). Denna typ av informativa
samverkansmoten kan ocksd resultera i att tillsynsmyndigheterna
viljer att samkéra sina tillsynsinsatser 1 tid eller att den ena myn-
digheten avvaktar med att vidta nya eller vidare dtgirder mot till-
synsobjektet tills dess att den andra myndigheten har kunnat pdvisa
effekterna av sin pagdende tillsynsaktivitet (Unneby 2006).

Den tredje typen av samverkan innebir ytterligare integrering
mellan de samverkande parterna, till exempel genom att utveckla
nya och gemensamma arbetsmetoder (Danermark 2000). Inom
tillsynsomridet kan denna form av samverkan innebira att tv3 till-
synsmyndigheter genomfér gemensamma eller delvis gemensamma
tillsynsinsatser. Om myndigheterna viljer att samverkan kring hela
tillsynsinsatsen krivs ett omfattande arbete 1 form av att gemen-
samt vilja ut tillsynsobjektet, planera och genomféra tillsynsbeso-
ket, samt att skriva en gemensam tillsynsrapport dir myndigheter-
nas bedémningar och tgirdskrav specificeras (Unneby 2006). Ett
nigot mindre omfattande alternativ kan vara att tillsynsmyndig-
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heterna i stillet viljer att samverka 1 vissa delar av tillsynsinsatsen,
till exempel genom att skicka ut gemensamma informationsbrev
eller begira in vissa skriftliga uppgifter som bida myndigheterna ir
1 behov av (SOU 2004:100). Slutligen menar Danermark (2000) att
den mest ambitiésa formen av samverkan innebir att tvd verksam-
heter eller delar av tvd verksamheter sls samman. Vad giller tillsyn
skulle denna form av samverkan exempelvis kunna innebira att tvd
tillsynsmyndigheter slis samman till en gemensam myndighet, alter-
nativt att tillsynsmyndigheterna skapar en gemensam avdelning for
samverkan som de styr tillsammans® (jfr Statskontoret 2006, 2012).

15.2.2 Faktorer som kan hamma och frimja samverkan

Sedan 1990-talet har intresset fér samverkan i offentlig sektor dkat.
Samverkansinitiativen ir ofta frivilliga men det férekommer ocksd
att statsmakten &ligger myndigheter och andra offentliga aktdrer
att samverka med férhoppning att det ska forbittra verksamhetens
kvalitet eller effektivisera offentlig sektor genom att onédigt dub-
belarbete elimineras (Garpe 2016; Danermark 2000). Flera forskare
har dock pekat pi ett antal faktorer som kan pédverka forutsitt-
ningarna for att samverkan ska komma till stind (Danermark och
Kullberg 1999, Danemark 2000; Hvinden 1995; Grape 2006, 2016).

Enligt Danermark (2000) finns det tre overgripande faktorer
som kan himma férutsittningarna f6r samverkan mellan offentliga
aktorer. For det forsta att de samverkande parterna kommer frin
olika verksamhetsomridden och dirfér har olika utgdngspunkter
och perspektiv pd det fenomen som de samverkar kring. For det
andra kan det vara ett problem om det finns f6r stora organisa-
toriska skillnader mellan de samverkande parterna eller om dessa
parter, for det tredje, styrs av olika regelverk. Vad giller den forsta
faktorn menar Danermark att det finns en risk nir parter frin olika
verksamhetsomriden ska samverka eftersom man tenderar att be-
trakta sitt eget perspektiv som mer sant in den andres. Detta kan
medfora problem for samverkan di det kan ge upphov till en “kamp
om vems synsitt som ir det sanna”, snarare dn att parterna forsoker
overskrida de skillnader som oundvikligen finns i ett samverkans-

? En form av myndighetsintegration som enligt SOU 2004:100 bér benimnas samordning.
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projekt (Danermark 2000, s. 28). Detta argument har ocks fram-
hallits av forskare som Grape (2006, 2016) och Damermark och
Kullberg (1999) som framhaéller att samverkan kan himmas om de
deltagande aktdrerna har allt for skilda utgdngspunkter och per-
spektiv pd det fall kring vilket de ska samverka. Om man diremot
kan identifiera de skillnader som finns och utifrdn dem hitta gemen-
samma berdringspunkter kan en god samverkan trots allt uppsta.

P3 liknande sitt resonerar Danermark (2000) om de risker som
finns med att samverkande parter kommer frin olika organisato-
riska forhillanden och styrs av olika regelverk. Vad giller skilda
organisatoriska foérhillanden kan den operativa samverkan paverkas
negativt om de samverkande aktérerna har olika beslutsbefogen-
heter eller om de arbetar enligt olika metoder och tillvigagingssitt.
P4 samma sitt menar Danermark att samverkan kan férsviras om
parterna styrs av separata regelverk med olika krav att forhilla sig
till och leva upp tll. Eftersom tillsynsmyndigheter ska anvinda lagen
som utgdngspunkt nir de gor sina bedémningar av en verksamhet
menar Unneby (2006) att detta problem ir sirskilt patagligt nir
denna typ av myndigheter samverkar.

Enligt Danermark (2000) ska dock inte problemen med olika
perspektiv, organisatoriska skillnader och skilda regelverk over-
drivas. Snarare bér man betrakta samverkan som en process dir
olika synsitt kan berika varandra och det ir sdledes inte dnskvirt
att samverkande parter ska uppnd total enighet eller dverge sina
egna synsitt, regler och utgdngspunkter. Samma argument har fram-
hillits av Grape (2006) som menar att en framgdngsrik samverkan
kriver att de involverade parterna gemensamt anstringer sig for att
acceptera dessa skillnader och utifrdn dem arbetar fram en gemen-
sam handlingsplan f6r hur samverkan ska ske och med vilket syfte
(se dven Grape 2016; Danermark och Kullberg 1999).

Ett gemensamt syfte eller en gemensam problembild lyfts ofta
fram som den mest betydande faktorn for att samverkan, oberoende
av ambitionsnivd, ska fungera (Hvinden 1995; Garpe 2006, 2016;
Danermark och Kullberg 1999; Statskontoret 2017). Inte minst
Unneby (2006), som explicit diskuterar férutsittningarna fér sam-
verkan mellan tillsynsmyndigheter, framhéller vikten av ett syfte
och en tydlig mélbild om varfér man ska samverka och vilka pro-
blem det dr man vill 13sa tillsammans. I brist pi gemensamma mal
och syften finns det ocks3 en risk att tillsynsobjektet kommer upp-
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leva samverkansforsoket som otydligt eller ogenomtinkt, varpd de
kan bli mindre benigna att ta till sig myndigheternas bedémningar
och att f6lja deras dtgirdskrav (SOU 2004:100). Enligt Danermark
(2000) ir det alltid ledningen som ir ytterst ansvarig for det strate-
giska arbetet att 6verkomma skillnaderna mellan de samverkande
parterna och att formulera ett gemensamt syfte. Aven Grape (2006)
framhéller betydelsen av ett aktivt ledarskap och menar att all opera-
tiv samverkan mellan myndigheter gynnas av att samverkan har
planerats, forberetts och etablerats pé olika chefsnivier.

Utover ett tydligt syfte och en engagerad ledning har minga
forskare ocks3 framhillit behovet av tillrickliga resurser. Aven om
det lingsiktiga mailet med samverkan ir att oka effektiviteten sd
menar Grape (2006) att samverkan initialt kan behdva mer resurser
eftersom det ofta kriver att nya arbetssitt och rutiner utvecklas
och etableras. P4 sd sitt kan samverkansprojekt inledningsvis vara
mer kostsamma jimfért med en fortsatt sektoriellt indelad verk-
samhet. Tillrickliga resurser har ocksd lyfts fram som en forutsitt-
ning f6r samverkan mellan tillsynsmyndigheter och enligt Unneby
(2006) ir det d& fram for allt de tidsmissiga resurserna som beho-
ver beaktas. Att samverka i en eller flera delar av en tillsynsinsats
kriver ofta omfattande arbete och engagemang di det tar tid att
utveckla gemensamma rutiner och synsitt (Unneby 2006). Om
inte tillrickligt med tid och resurser avsitts till detta planerings-
arbete blir det svdrare f6r de inblandade att definiera det gemen-
samma problem som samordningen ska lésa (Svenska Kommun
och Landstingsférbundet 2002).

Trots de riskfaktor fér samverkan som Danermark pekat ut
visar denna sammanstillning pa tre konkreta férutsittningar som
behéver vara uppfyllda fér att myndigheter ska kunna samverka
med varandra: (i) att samverkan bygger pd en gemensam problem-
bild och har ett klart syfte, (i) att samverkan har en tydlig ledning
och ir foérankrad pd olika chefsnivier 1 de involverade myndig-
heterna, och (iii) att tillrickliga resurser stills till férfogande.
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15.3  Utvecklingsprojekt

Enligt myndigheternas gemensamma projektplan for 6kad samver-
kan mellan IVO och AV var det dvergripande syftet att utvirdera
hur myndigheterna kan samverka fér att ge tillsynsobjekten sam-
stimmiga budskap och hur de kan agera for att inte stéra verksam-
heterna mer in nédvindigt. Denna information skulle inhimtas
genom tvd separata samverkansinsatser, en dir myndigheterna
gemensamt tillsynade socialtjinsten 1 Landskrona kommun och en
dir de tillsynade akutmottagningen vid Skdnes universitetssjukhus i
Malmé. Enligt myndigheternas projektplan skulle IVO och AV
sirskilt samverka 1 valet av tillsynsobjekt, planeringen av tillsynsin-
satsen, informationen till tillsynsobjekten samt i utformningen av
beslut och dterkopplingen av tillsynens resultat. Utifran det teore-
tiska resonemanget ovan rér det sig alltsd om ett ambitiost samver-
kansforsok som ska beakta alla delar av tillsynsprocessen.

I Landskrona kommun var IVO:s tillsyn inriktad pd social-
tjinstens systematiska kvalitetsarbete. Syftet med tillsynsinsatsen
var att fora en dialog med representanter frin kommunen kring
vilka problem som identifierats samt vilka férbittringsdtgirder som
vidtagits gillande det systematiska kvalitetsarbetet. Samtidigt skulle
AV genomféra en tillsyn av socialsekreterarnas arbetsmiljé. Samver-
kan kring dessa tillsynsinsatser bestod i att de involverade inspek-
torerna hade gemensamma planeringsméten samt att de informerade
Landskrona kommun om tillsynsinsatserna genom ett gemensamt
aviseringsbrev. Nigra gemensamma inspektioner genomférdes inte
men diremot anordnades ett gemensamt dialogméte med represen-
tanter frin den berérda nimnden och férvaltningsledningen samt
forvaltningens skyddsombud. Syftet med dialogmétet var att ter-
koppla arbetsmiljoverkets tillsynsbeslut samt att de bdda tillsyns-
myndigheterna skulle f& méjlighet att tillsammans med verksam-
hetstoretridarna diskutera kopplingarna mellan god kvalitet och
socialsekreterarnas arbetsmiljo.

I den andra samverkansinsatsen tillsynades akutmottagningen
vid Skénes universitetssjukhus 1 Malmé. Syftet med IVO:s tillsyn
var att granska patientsikerheten f6r de patienter som har fitt ett
beslut om inliggning, men som pd grund av bristande tillgdng till
védrdplatser blir kvar pd akutmottagningen. AV var & sin sida intres-
serade av arbetssituationen fér akutmottagningens forsta linjes chefer,
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som enligt myndigheten ofta har en hég arbetsbelastning pd grund
av bemanningssituationen och bristande tillgdng pd stédfunktioner
i den egna organisationen. Bida tillsynsinsatserna var del av
nationella tillsynsprojekt och formerna f6r myndigheternas inspek-
tioner var dirfér bestimda pd férhand. Tillsynsinsatserna samord-
nades dock genom gemensamma planeringsmdten, gemensamma
informationsutskick till akutmottagningen samt att IVO:s inspek-
tor var med som observatdr nir AV dterférde sina resultat till verk-
samheten.

15.4 Metod

For att besvara de frigestillningar som stilldes 1 kapitlets inledning
har de tvd projektledarna samt de fem inspektorer som planerade
och genomférde samverkansprojekten intervjuats. Dirtill har sex
verksamhetsforetridare intervjuats. Utdver tvd inspektorer och tvd
verksamhetsféretridare (som intervjuades gemensamt) har respon-
denterna intervjuats individuellt och sammantaget har 11 intervjuer
genomforts. Urvalet av verksamhetsféretridarna har baserat pd tvi
urvalskriterier: (i) att de har deltagit 1 bdde AV och IVO:s tillsyns-
insatser, och (ii) att de representerar olika nivier av verksamheten
(antingen operativ- eller ledningsniva).

Intervjuerna var till sin karaktir semi-strukturerade vilket inne-
bir att de genomférdes utifrdn ett frigeformulir som konstruerades
utifrin de ovan nimnda teorierna om samverkan. Vidare innebar
den semi-strukturerade intervjumetoden att frigorna var 6ppna och
konstruerade pa ett sddant sitt att de [imnade utrymme for respon-
denterna att resonera och reflektera éver sina svar. Alla respon-
denter fick frigor som bland annat handlade om vilken roll de
sjilva hade i tillsynsprocessen. Projektledarna fick dirtill frigor om
utvecklingsprojektets férankring pd olika ledningsnivier inom myn-
digheterna. Inspektorerna fick svara pd frigor om tillsynsinsatsernas
syfte och férutsittningarna att forena myndigheternas tillsynsupp-
drag. Slutligen fick verksamhetsféretridarna svara pd frégor om huru-
vida tillsynsmyndigheternas samverkan mirktes av 1 verksamheten,
om det underlittade deras arbetssituation att tillsynsmyndigheterna
samverkade och om detta gjorde tillsynen mer tidseffektiv.
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Intervjuerna var mellan 30 minuter och en timme linga och
genomférdes 1 oktober och november 2017, samt 1 januari 2018.
Alla intervjuer férutom tvd genomférdes per telefon och kunde
med respondenternas medgivande spelas in och direfter transkribe-
ras. Materialet frin intervjuerna med projektledarna och inspekto-
rerna analyserades med avseende pd projektets ledning, projektets
syfte och projektets resurser. Intervjuerna med verksamhetsforetri-
darna har anvints for att belysa hur samverkansprojekten mottogs i
verksamheterna och om de upplevde att tillsynen tog mindre av
personalens tid 1 ansprak.

15.5 Resultat och analys

Det bor redan initialt noteras att det i intervjuerna med projekt-
ledarna och inspektérerna framkom en viss besvikelse éver att man
inte lyckades samverka i den utstrickning som féreslogs 1 myndig-
heternas gemensamma projektplan. De féljande delarna kommer
dirfor 1 stor utstrickning uppehélla sig vid frdgan om varfér inte en
mer integrerad samverkan kom till stdnd inom ramen f6r myndig-
heternas samverkansprojekt.

15.5.1 Ledning

Enligt det teoretiska resonemanget ovan ir god ledning en férut-
sittning for att de uppsatta mdlen med samverkan ska vara mojliga
att nd. I intervjuerna med de tvd projektledarna framhélls att pro-
jektet har varit prioriterat pd olika ledningsnivder inom myndig-
heterna samt att det har varit férankrat frdn “hdgsta ledning” efter-
som det frin bérjan initierades av myndigheternas generaldirektorer
(Projektledare 1). Genom intervjuerna framkom ocksd att projekt-
ledarna har uppfattat projektets styrgrupp och projektigarna som
engagerade och intresserade av projektets genomforande, samt att de
tog en aktiv roll 1 att formulera det projektdirektiv som senare kom
att ligga ull grund for den projektplan som mer precist beskriver
syftet med myndigheternas samverkansprojekt.

Vad giller ledningen av den operativa projektgruppen, det vill
siga ledningen av de inspektorer som planerade och genomférde till-
synsinsatserna, uttryckte den ena projektledaren en besvikelse 6ver
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att projektledarna inte i hogre utstrickning “tog hand om in-
spektorerna”. Upplevelsen var att projektledarna for tidigt gav in-
spektorerna ansvar att planera den gemensamma tillsynen, vilket
ocksd innebar att de gjordes ansvariga for att éverbrygga myndig-
heternas olika kulturer och verksamhetsomriden:

Diremot s& hade jag en hogre férvintan att vi skulle ha fler méten och
lite gran ta hand om inspektérerna. [...] Hellre korta och minga [m&-
ten, min anm.] sd att inspektorerna hinner lira kinna varandra
litegrann och {2 en plattform. Men jag tror att de gjorde vad de kunde
med den tiden de hade. Men jag tror ocksd att det blir bittre om man
kinner till och far lite mer pa {6tterna om varandras verksamheter och
det dr ingenting som man bara kan lyssna till en ging att s8 hir funkar
det pa den hir myndigheten, utan det ir ju lite kultur och [...] de ska
ju klara av att samsas med det ocksd menar jag.

(Projektledare 1)

Det projektledaren ger uttryck relaterar till behovet av att kunna
identifiera de olika synsitt och organisatoriska skillnader som
naturligt finns mellan tvd samverkande parter, for att utifrdn dessa
formulera ett gemensamt perspektiv som kan ligga tillgrund fér
samverkan (jmf Danermark 2000 och Garpe 2006). Projektledaren
menar alltsd att projektledarna fér snabbt la 6ver detta ansvar pd
inspektorerna, trots att de egentligen hade behévt mer stéd 1 den
processen.

Jag vet virdet av att man méste ta hinsyn till processen ocks, och sir-
skilt nir man kommer nya med varandra. Man méste liksom {3 lite koll
pa varandra ocksd om man ska kunna sy ihop det hir till ett bra jobb.
Och dir, jag ir inte hundra p4 att vi hjilpte dem med det, att lagga den
plattformen. Sen har de ju ind3 gjort ett jittebra jobb [..] menja ... jag
skulle velat ha gjort lite mer, jag tror att det hade hjilpt dem.
(Projektledare 1)

Bilden av att projektledarna, efter att det var bestimt att tillsyn skulle
riktas mot Landskrona och akutmottagningen 1 Malmé, gav inspek-
térerna fria tyglar att planera tillsynsinsatserna delas av den andre
projektledaren:

Nir vi vil hade fitt ordning p& det [valet av kommuner och verk-
samhetsomride, min anm.], d& utsdg vi varsin ansvarig p4 hilso- och
sjukvirdsidan och socialtjinstsidan och si totade vi thop dem som
projektledare. Och si fick ju de ansvara, sen backade ju vi helt och
hillet frin, vi stillde ju kontrollfrigor under vigen, men planeringen
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och genomférandet genomférdes av de lokala tillsynsledarna eller vad
jag ska kalla dem.
(Projektledare 2)

Nir valet av de kommuner och verksamheter som skulle tillsynas 1
projektet var klart blev det alltsd de operativa projektgruppernas
ansvar att formulera varfér och planera hur tillsynsinsatserna skulle
samordnad. Enligt projektledare 2 férsvirades detta av att delar av
den operativa projektgruppen hade svirt att formulera nigot nytt,
vilket innebar att flera utav inspektorerna valde att utgd frin redan
pigdende tillsynsprojekt, snarare dn att férsoka se bortom hur den
egna myndigheten brukar arbeta. Denna bild delades delvis av pro-
jektledare 1 som framholl att inspektorerna inte formadde att hitta
ett gemensamt tema for den tillsyn som man tillsammans skulle
rikta mot Landskrona kommun och Malmé akutmottagning, varfor
de i stillet valde att titta pd det man redan hiller pd med (Projekt-
ledare 1).

Sammantaget visar intervjuerna att viljan till samordning har
varit vil férankrad 1 myndigheternas ledning, och att styrgruppen
och projektigarna har varit angeligna om projektets utveckling.
Ledningen av projektet och dess férankring uppat 1 organisationer
verkar sdledes ha fungerat. Diremot var det svart for inspektorerna
1 de operativa projektgrupperna att hitta ett gemensamt tillsyns-
omride som limpade sig for samverkan. Utifrdn intervjuerna med
projektledarna dr detta ndgot som till viss del forklarades av brist-
ande ledning och att den operativa projektgruppen tidigt fick eget
mandat att planera tillsynsinsatserna trots att de, som projekt-
ledare 1 pdpekar, hade behévt en tydligare vigledning for att kunna
dverkomma myndigheternas olika utgdngspunkter.

15.5.2 Syfte och gemensam problembild

Enligt projektledarna delegerades mandatet att planera de sam-
ordnade tillsynsinsatserna till inspektérerna i de operatia projekt-
grupperna. I intervjuerna framholl dock samtliga inspektorer att
det var svért att formulera ett gemensamt syfte och att enas om ett
tillsynstema som myndigheterna kunde granska tillsammans genom
en gemensam inspektion.
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15.5.3 Tillsynen mot socialtjansten i Landskrona

Under planeringen av tillsynsinsatsen 1 Landskrona uppger IVO-
inspektdrerna att de hade svarigheter att formulera varfor de skulle
samverkan med arbetsmiljéverket, en uppfattning som férstirktes
av att AV redan inledningsvis hade planerad tillsyn 1 Landskrona
och dirfor visste vad deras tillsyn skulle handla om. Enligt IVO-
inspektdrerna innebar detta att den gemensamma planeringen inte
fokuserade pd vad myndigheterna skulle gora tillsammans utan pd
vad IVO kunde géra som komplement till AV:s redan pigiende

tillsynsinsats.

Ingdngen var ju liksom redan satt. De hade en pdgdende tillsyn och vi
var tvungna att fundera ut vad vi dd kunde gora till det som redan var
bestimt. [...] Sen har métena handlat om hur vi ska kunna samordna
oss och kunna géra nigonting si att det blir nigon form av gemensam
ingdng. [...] Och det var d& vi landade 1 att vi kunde f6rsoka gora ett
gemensamt dialogmdte s att man moter bdde Arbetsmiljoverket och
IVO samtidigt.

(Inspektor 1, IVO)

Samtidigt framhéller bidde AV-inspektdren och projektledarna att
inspektorerna trots de olika férutsittningarna lyckades formulera
en gemensam ingdng i projektet genom att fokusera pd kopplingen
mellan god arbetsmiljé och verksamhetens kvalitet, dir arbetsmiljon
sdgs som ett medel for att nd det senare. P4 sd vis kunde myndig-
heterna formulera ett gemensamt mél dir samverkan syftade tll att
belysa sambandet mellan en bra arbetsmiljé och en bittre verksam-
hetskvalitet.
S4 jag tycker att pd ndgot vis si fir det ett syfte som ir syftet med vira
respektive tillsyner. Att det som vi faktiskt minga ginger sa infor att
vi ir ute, att med en bra arbetsmiljo s& fir du ofta mycket bittre
resultat i arbetet [...] S& jag tinker att egentligen s3 blev det liksom
mer ett annat syfte inkopplat [... utifrin] vira respektive mil med vira
myndigheter: att ha ett bra kvalitetssystem for vdrd och omsorg och s3
vart att ha en bra arbetsmiljs.

(Inspektor 3, AV)

Aven om det inte var méjligt att genomféra gemensamma inspek-
tioner 1 Landskrona s3 innebar detta gemensamma fokus, enligt
projektledare 2, att myndigheterna genom dialogmétet gemensamt
kunde 3terféra sina iakttagelser frin tillsynsinsatsen. Genom den
gemensamma terforing ansig projektledaren att man kunde se ett
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“embryo” till de fordelar som finns med samverkan mellan myn-
digheterna, och framhéll d& framfér all

man tar det ett steg till och gér en gemensam analys verkligen och, och
tar det pa dterforing, dd blir det ju kraft i det. Det tror jag ju ocksa.
(Projektledare 2)

15.5.4 Tillsynen mot akutmottagningen i Malmo

Inte heller 1 det samverkansprojekt dir IVO och AV granskade
akutmottagningen i Malmé upplevde inspektodrerna att det fanns
nigon gemensam problembild som tillsynen syftade till att losa.
Snarare rorde det sig om tvd separata och redan planerade tillsyns-
insatser dir inspektionerna i viss min samordnades i tid (samtliga
inspektioner genomférdes under augusti/september 2017). For att
tillsynsmyndigheternas samverkan ind& skulle bli synlig for till-
synsobjektet valde de att annonsera sina tillsynsinsatser genom ett
gemensamt aviseringsbrev, men ingen gemensam &terkoppling av
resultaten dgde rum.

Enligt IVO-inspektoren fokuserade de tvd tillsynsmyndigheter
pd allt for olika aspekter av verksamheten for att kunna formulera
ett gemensamt syfte, vilket resulterade 1 att de “korde tvd olika men
parallella tillsyner”:

Vi hade [vira] firdiga projekt med respektive projektplan s& fanns det

inte si mycket utrymme att indra pd det. [... det] ir ju svirt att i efter-

hand konstruera kopplingar som egentligen inte finns dir frén bérjan”.
(Inspektor 4, IVO)

Inspektoren frin Arbetsmiljoverket bekriftar bilden av att tillsyns-
insatsernas olika karaktir gjorde det svirt att formulera ett gemen-
samt syfte. Om man hade fitt mojlighet att géra om pilotprojektet
tror AV-inspektoren dirfér att det hade varit bittre om man uti-
frén bdda myndigheternas uppdrag hade formulerat

en gemensam frigestillning dir man uppfattar att patientsikerheten ir

1 fara och att [AV] hade tittat pd det utifrdn frustration och arbets-
belastning for personalen.

(Inspektor 5, AV)
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Sammantagen bild

Enligt intervjuerna foérsvirade frinvaron av ett gemensamt syfte
forutsittningarna fér de operativa projektgrupperna att samverka
lika integrerat som projektplanen féreslog. Enligt en av projekt-
ledarna kan frinvaron av gemensamma syften och den relativt liga
graden av samverkan delvis forklaras av att samverkansmalet inte
fick utmana respektive myndighets egna tillsynsuppdrag:

Det ir, det finns en grej som jag funderar pd hir om vi hade kunnat
gjort annorlunda, utan att skuldbeligga ndn d&, och det ir ju det hir
nir vi siger att vi [...] ska samordna oss men sen har vi ett 6verordnat
syfte ocksd att var och en har sitt [...] myndighetsuppdrag som den
méste klara och det ir éverordnat samordning. Och di litegrann s
lutar vi oss tillbaka pd det nir vi [...] sdger att vi hade olika fokus och
s& dr det liksom slut med det. Jag tror att om man skulle testa det hir
d3 kanske vi skulle ha varit lite mer skarpa i att men var har vi di vért
fokus som kan vara gemensamt och det skulle ha varit utgdngspunkten
nir man letar och hittar urvalet.

(Projektledare 2)

Sammantaget tycks det siledes som att frinvaron av ett gemensamt
syfte och ett gemensamt tillsynstema resulterade i att bide projekt-
ledarna och inspektérerna till stor del fokuserade pd det egna myn-
dighetsuppdraget. I Landskrona lyckades man dock komma lingre
in 1 Malmé. Detta berodde till stor del pd att inspektorerna for-
médde att formulera en gemensam utgdngpunkt som kunde ligga till
grund for det dialogmétet didr myndigheterna kunde férde en gemen-
sam diskussion med Landskrona kommun om kopplingen mellan
kvalitet och arbetsmiljo.

15.5.5 Resurser

Frigan om resurser, fram fér allt i form av bristande tid, var nigot
som kom upp under de flesta intervjuerna. Bide projektledare och
inspektdrer menade att projektets korta tidsram pdverkade urvalet
av verksamheter och gjorde det svirt {or inspektdrerna att planera
tillsynen s8 att mer omfattande samverkan kunde komma till stdnd.

Jag tror s& hir att vi hade behévt komma in 1 varandras planerings-

stadier helt enkelt. [...] Hade vi liksom fitt in det hir lite tidigare och

fatt med inspektdrerna pa tiget lite tidigare och om den hir fasen hade
fatt vara lite lingre eller vad man ska siga, di hade det varit littare tror
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jag att f4 ihop det. D3 hade vi ocksi kunnat prova lite det hir gir inte
och [...] d4 hade vi haft tid att ta ett nytt tag ocks, tills man hittar
ratt.

(Projektledare 1)

Uppfattningen att det dr viktigt att ligga mer tid pd férberedelse-
arbetet delas av inspektdrerna pd bdda myndigheterna som under-
stryker behovet av att tillrickligt med tid liggs p4 att formulera en
gemensam bild av vilket problem som ska 16sas genom samverkan.
Forst direfter dr det mojligt att tillsammans planera tillsynsinsatsen.
[...] och det behovs liggas tid pd det, det behdvs inte en timme dir
och en timme dir utan man miste, man miste ha en liksom arbets-
process for det och lyssna pd varandra och lyssna och reflektera och

sen se jaha, [...] hur viver man ithop detta.
(Inspektor 3, AV)

Dels tinker jag att vi hade vildigt kort framférhdllning till att
projektet startade. Jag tror man behover lingre framférhillning. Man
behoéver redan i planeringsskedet ha en samordning dir man d& jobbar
utifrdn ett tema som ir inom bida myndigheternas arbetsramar eller
tillsynsramar. Det tror jag ir viktigt

(Inspektor 4, IVO)

Sammanfattningsvis indikerar inspektérernas och projektledarens
resonemang att mer tid borde ha lagts pd att planera samverkan.
Samtidigt indikerar intervjusvaren att mer tid i sig sjilv inte dr tll-
rickligt for att skapa fungerande samverkan. I stillet dr det viktigt
att denna tid anvinds for att vilja vilka verksamheter som ska till-
synas och mer precist formulera vilket problem myndigheterna
gemensamt vill 16sa genom att samverka.

15.5.6 Erfarenheter fran verksamheterna

Enligt IVO och AV:s projektplan syftade samverkansprojektet till
att testa nya tillsynsformer genom vilka myndigheterna inte stor
tillsynsobjekten mer dn nédvindigt. Huruvida tillsynen underlittade
for tllsynsobjektet eller inte dr frimst en friga for verksamhetstore-
tridarna att besvara och i det féljande kommer siledes deras erfaren-
heter av myndigheternas samverkan att presenteras. Av de sex verk-
samhetsforetridare som intervjuats var det tre som hade operativa
arbetsuppgifter medan tre hade ledningspositioner 1 verksamheterna.
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Utav de operativa verksamhetsforetridarna var det ingen som
mirkte av ndgon samverkan mellan tillsynsmyndigheterna. Vid Malmé
akutmottagning upplevde man snarare att det roérde sig om tva sepa-
rata tillsynsinsatser som rikade ligga nira varandra i tid. I Landskrona
genomforde inte IVO nigra inspektioner i den operativa verksam-
heten och det ir dirfér inte forvinande att den operativa verksam-
hetsforetridaren inte noterade nigon samverkan mellan myndig-
heterna.

Dir var ju inte med nigon frin IVO 1 det arbetsmiljoarbetet [...] sd jag

mirkte inte av deras samordning utifrdn min roll som socialsekre-

terare, si jag har varken positivt eller negativt att siga om det
(Operativ verksamhetsféretridare 3, Landskrona).

Eftersom de operativa verksamhetsforetridarna inte uppfattade ndgon
samverkan mellan tillsynsmyndigheterna, utan snarare upplevde att de
deltog 1 separata tillsynsinsatser, kan man inte dra slutsatsen att till-
synsmyndigheternas samverkan har underlittat personalens arbets-
situation. Inte heller enligt de intervjuade verksamhetscheferna lycka-
des IVO och AV samordna sin tillsyn pd ett sddant sitt ndgra sir-
skilda vinster for verksamheten uppstod. Enligt verksamhetschefen
1 Landskrona ir intention om 6kad samverka god, men foér att
underlitta f6r verksamheten férutsitts att tillsynsmyndigheterna
skriftligt formulerar gemensamma beslut och &tgirdskrav (Verk-
samhetschef 1, Landskrona). Enligt verksamhetscheferna 1 Malmo
var det for lite samverkan mellan tillsynsmyndigheterna for att
generera positiva effekter f6r verksamheten. Detta upplevde de
intervjuade till stor del berodde pd att myndigheterna adresserade
*tvd helt separata fragor” vilket innebar att den enda samverkan som
noterades var att myndigheterna informerade om “uppdraget i ett
gemensamt brev”. Enligt verksamhetscheferna underlittade inte detta
for verksamheten eftersom det inte minskade den arbetsinsats som ir
forenad med en tillsynsinsats:
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arbetsbérdan f6r verksamheten blir lika stor om det kommer i ett eller
tvd brev, eftersom det var ju tv4 helt olika frigor. Det ir ju skillnad om
de hade haft till avsikt att utreda samma friga, d4 hade det varit en
minskad arbetsborda for oss.

(Verksamhetschef 2, Malmd)

Trots att de aktuella samordningsférsoken inte underlittade for
verksamheterna ser alla utom en av de intervjuade verksamhets-
foretridarna positivt pd fortsatt samverkan mellan myndigheterna.
I Landskrona ir det som sagt gemensamma beslut och &tgirdskrav
som framfér allt framhélls som positivt, medan man i Malmé beto-
nar de vinster som kan uppstd om myndigheterna genomfér gemen-
samma inspektioner och materialsamlingar:

Det ir absolut en god tanke att stéra verksamheten firre gdnger och

begira in stora utredningar en ging istillet for tvd ginger, men di

krivs det att det ir samma frgor sd att man kan ge samma svar
(Verksamhetschef 2, Malmd).

Som princip, absolut! Dirfér att patientsikerhet och arbetsmiljé
hinger intimt ithop, men di mdiste man ju ocks3 fundera pd vilka
frigestillningar det ir man gir ut med. D4 kan man inte kora tv4 helt
separata spar

(Verksamhetschef 3, Malmg).

Sammantaget anser inte verksamhetsforetridarna att de tvd aktuella
samverkansprojekten har genomforts pd ett sddant sitt att de har
underlittat for den egna verksamheten och dess personal. Diremot
har de intervjuade o6verlag en positiv instillning till fortsatt sam-
verkan mellan myndigheterna, framfor allt genom gemensamma
materialinsamlingar, inspektioner och gemensam &terforing av till-
synsbesluten’.

T det hir sammanhanget ir det viktigt att skilja pi gemensam 4terféring av beslut och att
tillsynsmyndigheterna skriver gemensamma beslut. Gemensam &terforing kan till exempel ske
genom gemensamma mdten med tillsynsobjektet dir tillsynsmyndigheterna presenteras sina
respektive beslut och gemensamt sitter in dem i ett sammanhang. Att skriva gemensamma
beslut 4r diremot mer komplicerat eftersom beslut om &tgirdskrav enbart fir fattas av den
myndighet som enligt respektive lagstiftning har detta mandat. Dirtill 4r ett tillsynsbeslut ir en
rittslig handling som kan 6verklagas, varpd den aktuella myndigheten gors till part i en rittslig
process. Det ir dirfor viktigt att det tydligt framgdr vilken myndighet som fattar vilka beslut.
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15.6 Avslutande diskussion

Frigestillningarna som har studerats 1 detta kapitel var om IVO
och AV:s utvecklingsprojekt har skapat férutsittningar f6r sam-
verkan mellan myndigheterna samt om de tvd samverkans-projek-
ten genomfdrdes pd ett sidant sitt att de har underlittat for till-
synsobjekten. Frigestillningarna har studerats genom att intervjua
projektledarna, de involverade inspektdrerna samt representanter for
de tillsynade verksamheterna. For att bedoma projektets foérutsitt-
ning att uppnd samverkan har intervjusvaren analyserats med av-
seende pd projektets ledning, syfte och resurser.

Vad giller projektets ledning och foérankring pd olika nivier
inom respektive tillsynsmyndighet verkar detta ha fungerat bra,
framfor allt uppdt 1 organisationerna dir engagemanget for projek-
tet har upplevts som starkt. Diremot vittnar projektledarna om att
inspektorerna eventuellt hade behdvt mer stdd 1 att hantera de olika
tillsynskulturer och synsitt som finns pid myndigheterna. Trots in-
spektorernas engagemang var det svirt f6r dem att inom de angivna
ramarna formulera vilket problem de ville 16sa genom att tillsammans
rikta tillsyn mot socialgjinsten i Landskrona och akutmottagningen 1
Malmé. Detta skapade en situation dir vare sig inspektorerna eller
projektledarna lyckades éverkomma skillnaderna mellan myndig-
heterna, vilket resulterade 1 att tillsynsinsatserna anpassades till det
egna myndighetsuppdraget. Dirtill ansdg flera av inspektérerna och
en av projektledarna att tidsbristen férsvirade mojligheterna att
genomféra en mer omfattande samverkan. Det ir dock viktigt att
understryka att mer tid inte nédvindigtvis hade inneburit en mer
fungerande eller mer omfattande samverkan om inte denna resurs
hade lagts pd att formulera ett gemensamt syfte eller ett problem som
tillsynsmyndigheterna anser sig bittre rustade att l6sa tillsammans.

Vad giller verksamhetsforetridarna hade de svirt att mirka av
ndgon samverkan mellan tillsynsmyndigheterna och tillsynsinsatserna
kan dirfor inte anses ha bidragit till att underlitta f6r personalens
arbetssituation. Trots detta anser de att det vore positivt fér verksam-
heterna med fortsatt samverkan mellan myndigheterna, till exempel
genom gemensamma inspektioner eller att myndigheterna tillsam-
mans &terfor sina iakttagelser och sina respektive tillsynsbeslut. Verk-
samhetsforetridarna understryker dock att detta forutsitter att tillsy-
nen bottnar i ett problem som myndigheterna gemensamt adresserar.
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15.7  Slutsatser

Genom analysen av IVO och AV:s utvecklingsprojekt har det
framgdtt att avsaknaden av ett gemensamt syfte gor det svirt for
tvd tillsynsmyndigheter att samverka samt att den samverkan som
kommer till stind riskerar att ske 1 s liten utstrickning att den inte
noteras ute 1 verksamheterna. Samtidigt visar resultaten att svil
projektledare, inspektdrer och verksamhetsforetridare ser positivt
pd fortsatt samverkan mellan IVO och AV. For att fortsatt sam-
verkan ska kunna komma till stdnd dr det dock viktigt att man inte
genomfor samverkansprojekt f6r samverkans skull, utan att detta
sker pd forekommen anledning eller nir tillsynsmyndigheterna
anser att det finns ett problem som de har bittre férutsittningar att
16sa tillsammans. I sddana fall kan férutsittningar f6r gemensamma
inspektioner och gemensam 3terféring av beslut mojliggoras. For
att detta ska fungera behovs det dock tydliggéras hur en sddan sam-
verkan ska implementeras 1 praktiken, till exempel genom att myn-
digheterna specificerar under vilka férutsittningar och med vilket
mandat inspektdrerna kan och bor initiera samverkan.

I andra fall kan samverkan mellan tillsynsmyndigheter eventuellt
gynnas av att man initialt intar en nigot “ligre ambitionsnivd” vad
giller graden av samverkan in vad som var fallet i detta projekt.
Man kan till exempel tinka sig att myndigheterna gemensamt utreder
hur de regelverk och lagar som deras tillsyn utgdr ifrin forhiller sig ull
varandra. Ett annat alternativ ir att myndigheterna informerar var-
andra om sina planerade och pigiende tillsynsinsatser for att under-
soka om det finns nigra relevanta beréringspunkter. Utifrn dessa
beroringspunkter kan sedan mer férdjupad samverkan initieras. Aven
om denna typ av dtgirder inte direkt mirks av ute 1 verksamheterna
kan det vara ett sitt f6r myndigheterna att gemensamt formulera nir
samverkan kan vara indamélsenligt och nir tillsynsobjekten kan be-
héva vigledning pd grund av motstridiga bedémningar och &tgirds-
krav.
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Sammanfattning

I detta kapitel gors en 6vergripande och kontextualiserande tolkning
av hur vi bist kan forstd relationen kontroll kontra tillit 1 hogtillits-
samhillet Sverige, historiskt, komparativt och i termer av virt sam-
tida samhillsbygge. Direfter presenteras ny forskning om tillstdndet
for ullit 1 dagens Sverige. I det forsta avsnittet diskuteras det svenska
samhillskontraktet 1 ett tillitsperspektiv och hur detta kan forstds i
termer av framvixten av en ling tillitsradie kinnetecknad av hog gene-
rell tillit kopplad ull en stark betoning pd lagbunden ordning, for-
troende fér gemensamma institutioner, samt en sirpriglad familje-
kultur som frimjar en jimstilldhet och individualism som iven denna
ir kopplad till hog generell tillit. T det andra avsnittet presenteras
resultat frdn Tillitsbarometern som genomférts vid tva tillfillen (2009
och 2017) pa lokal nivd i Sverige, resultat som dels visar pa det svenska
hogtillitssamhillets relativa stabilitet, dels pa férandringar vad giller 1
synnerhet lokalsamhilletilliten.
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16.1 Fran tillit till kontroll

Vertrauen ist gut. Kontrolle ist besser.

Vladimir Lenin

Vartor lanserade regeringen en Tillitsdelegation? Och varfor just nu?
Min férsta tanke var att det stora och vixande intresset for tillit,
fortroende och social sammanhillning ir ett tecken pd en tillitskris,
eller 1 vart fall en forestillning om att vi skulle befinna oss 1, eller std
infor, en sddan kris. Men sedan upptickte jag att denna utrednings
egentliga syfte inte handlade speciellt mycket om tillit 1 den bemir-
kelse som tillitsforskningen vanligtvis utgdr frén, det vill siga social
tillit — aillit mellan minniskor — och fértroendet f6r institutioner. Sna-
rare 1ig fokus mer styrningen av offentliga verksamheter som skola,
vdrd och omsorg. Bakgrunden var det dterkommande kritiken av New
Public Management (NPM) (Hood 1991) och hur det framvixande
“kontrollsamhillet” (Power 1997) underminerade den autonomi, yr-
kesstolthet och sjilvrespekt som tidigare priglat den svenska lirare-
och likarkdren och andra professionella skrin inom den svensk offent-
lig sektors tunga grenar — skolan, sjukvarden och dldreomsorgen.

Att kritiken mot NPM och den allminna tendensen mot iiber-
granskning blivit stark dr ingen 6verraskning. S3 har, till exempel,
ménga forildrar, och kanske speciellt de av oss som ir lite ildre,
kommit att uppleva, dtminstone anekdotiskt, att lirare tvingas ligga
ner alltmer tid pd att fylla 1 rapporter och f6lja mallar snarare dn att
fokusera pd undervisning. Och inte ofta undrar dessa férildrar — och
lirare — vad all denna pappersexercis ska tjina till. Ar inte de enda
mdtten som ir intressanta hur mycket barnen lir och hur vil de méar?
Varfér detaljstyra verksamheten 1 sig? Liknande argument har forts
fram gillande sjukvirden och andra delar av den offentliga sektorn.
A andra sidan har andra, till exempel Louise Bringselius, férsokt nyan-
sera denna kritik genom att pdpeka att flera av de ”doktriner” som
ingdr 1 NPM ir okontroversiella och allmint accepterade som rikt-
mirken for en effektiv och rittvis offentlig verksamhet (Bringselius
2014, 2015). Men dven om diskussionen om exakt hur mycket kon-
troll och i vilken form den ska utdvas ir viktigt och inte alls enkel,
vill jag hir snarare peka pd en annan aspekt.

Varfér kom Sverige, som ir ett hogtillitssamhille enligt alla jaim-
forande studier av sivil social tillit som fortroende for institutioner,
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att anamma en metod for styrning som utgdr ifrdn ett till synes ind-
16st behov av kontroll som ménga tycks uppfatta som tillitens antites?
En metod som dessutom har sitt ursprung i samhillen — Stor-
britannien, Australien, USA — som jimfért med Sverige ir relativt
talat 13gtillitssamhillen. For risken dr ju ganska uppenbar att om man
konsekvent ger signalen till de som arbetar i skolor, pd sjukhus och
inom ildreomsorgen att de inte gir att lita pd utan att man behover
stindigt kontrollera, dvervaka, och schemaligga deras verksamhet i
detalj, s3 kan det bli s att man pd sikt underminerar sdvil deras egen
sjalvtillit som fortroendet for systemet 1 stort. I virsta fall kan detta
skifte fran tillit till kontroll bidra till att Sverige 6ver tid undergriver
vad som har varit en av dess storsta komparativa férdelar: den héga
generella tilliten.

Titeln pa kapitlet ir taget frin ett citat som, visserligen pd synner-
ligen osikra empiriska grunder, ofta hinférs tll Vladimir Lenin.
Poingen ir att 1 ett fritt samhille dir medborgarna p3 frivillig basis
stiftar lagar och regler som de sedan sjilvmant foljer dr chansen storre
att laglydigheten blir internaliserad och att behovet av évervakning ir
mindre. I ett samhille som dir myndigheter och politiker saknar
fortroende f6r medborgarna, dir demokratin ir svag eller obefintlig,
eller dir den politiska kulturen ir kinnetecknad av émsesidig misstro
mellan medborgare och myndigheter, ir behovet av &vervakning,
kontroll och bestraffning storre.

Det ir 1 detta sammanhang virt att notera att den klassiska tillits-
frdgan med dess tvd till synes enkla och tydliga svarsalternativ — till
vilka vi kommer att dterkomma nedan — ytterst dr ett mdtt pd hur
den tillfrigade ser pd minniskans grundliggande natur: ir minniskan
ytterst god, palitligt och priglad av prosociala virderingar som be-
tonar reciprocitet, samarbete och en vilja att ingd 1 ett "samhille”, det
vill siga att med andra vilja ”hilla samman” det som ir gemensamt?
Ar svaret ja pi denna friga tenderar man att vilja svarsalternativ A:
att man litar pd minniskor 1 allminhet. Alternativ B, att man “kan
inte vara nog forsiktig 1 umginget med andra minniskor”, ligger nira
den férenklade och stundtals ria minniskosyn som kommit att prigla
moderna ekonomiska och statsvetenskapliga teorier, och som bygger
pd forestillningen att minniskan férst och frimst ir sjilvisk och att
hon soker vinstmaximering i konkurrens med andra minniskor som
man dirfor 1 grunden bér hilla pd behorigt avstdind. Om man sedan
ror sig frin de mellanminskliga relationerna och den sociala tilliten
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och i stillet fokuserar pa relationen mellan de som styr och som ska
styras 6versitts dessa minniskouppfattningar till en betoning pd mer
tillit och mindre kontroll kontra mer kontroll och mindre tillit.

I detta perspektiv kan det vara s§ att tillkomsten av Tillitsdelega-
tionen faktiskt dr ett tecken pa sdvil en annalkande tillitskris som ett
missndje med det nya kontrollsamhillet. Frigan dr om Tillitsdelega-
tionens rekommendationer ytterst kommer att luta mot mer tillits-
baserad och mindre kontrollfixerade forslag eller om det till slut blir
frigan om fortsatt betoning pi kontrollbaserad styrning, méjligen
med ordet ”tillit” som en retorisk dekoration.

Andra kapitel 1 denna bok erbjuder nirbilder av hur avvigningen
mellan tillitsbaserad och kontrallbaserad styrning ser ut 1 olika verk-
samheter. Mitt eget perspektiv dr den jimférande historikerns, och i
detta kapitel kommer jag att ge min tolkning av hur vi bist kan f6rstd
relationen kontroll kontra tillit 1 hogtillitssamhillet Sverige, historiske,
komparativt och i termer av virt samtida samhillsbygge. I denna ana-
lys kommer jag ocksd att utnyttja resultat frin den Tillitsbarometer
som jag tillsamman med mina medarbetare har genomfért vid tv4 ull-
fillen (2009 och 2017) pa lokal nivd i Sverige, f6rsta gingen 1 33 kom-
muner, 1 den andra omgéngen 1 36 kommuner.

16.2 Tillit, misstro och transaktionskostnader

I kélvattnet av James Coleman (1988) och Robert Putnams (1993)
inflytelserika forskning har intresset for social tillit och socialt kapital
okat lavinartat sedan borjan av 1990-talet. Men man kan spdra in-
tresset for social tillit mycket lingre tillbaks i tiden, faktiskt inda till-
baks till den moderna socialvetenskapens fodelse. Typisk f6r betrak-
tare med denna syn pa tillit dr Sissela Bok, Alva och Gunnar Myrdals
dotter, en moralfilosof som sedan linge r bosatt 1 USA. Hon menade
1 en bok frin 1978 att tilliten ir avgorande for att ett samhille ska
fungera vil; nir tilliten fortvinar far det forodande konsekvenser for
samhillet (Bok 1978). Tilliten ir inte bara en dyrbar tillging utan den
ir ocksd sdrbar: litt att forsldsa, svir att dtervinna, pdpekade Bok
olycksbddande i ett for tillitsforskningen kinnetecknande tonlige.
At illit dr viktig och bra tycks de flesta forskare vara éverens om.
For att tala med ekonomerna reducerar tilliten vad de kallar ”trans-
aktionskostnader”. Och detta giller inte bara ekonomiskt transaktio-

408



SOU 2018:38 Granskningssamhillet i hogtillitslandet Sverige

ner utan dven 1 det politiska systemet och mer allmint 1 de alldagliga
sociala relationerna minniskor emellan. I ett hogtillitssamhille be-
héver man inte 6dsla en massa tid och pengar pa att skydda sig frin
varken ohederliga affirsmin, korrupta politiker eller opdlitliga med-
minniskor 1 allminhet. Om vi 6versitter detta i termer av ”styrning”,
det vill siga frigan som stdr 1 fokus for Tillitsdelegationen, ir all form
av kontrollbaserad styrning en transaktionskostnad — och en bety-
dande sidan kostnad, granskningskostnaderna har uppskattats till
300 miljarder kronor per &r — ett i ansprdkstagande av resurser som
annars skulle ha kunnat anvinds fér verksamhetens egentliga syften
och mal.

Samtidigt betonar en del forskare, till exempel Russel Hardin, att
ett visst mdtt av misstro, speciellt i umginget med staten — men dven
i relation till andra institutioner, féretag och individer — ir av vikt for
att undvika att konstruktiv wllit 6vergdr 1 naiv godtrogenhet
(Hardin 1999). Och denna risk for godtrogenhet féreligger ju dven 1
omvind riktning; f6r att tala med Lenin ir det sikert s att foretridare
for myndigheter, stat och féretag stundtals grips av en osikerhet vad
giller medborgarna och de anstilldas pélitlighet och 1 dessa stunder
lutar mot sentensen: tillit bra, kontroll bittre. Och detta giller dven
de mellanminskliga relationerna dir man kan tinka sig att individer i
spelteoretisk anda gor riskkalkyler utifrin vilka generell wllit litt kan
framstd som godtrogenhet. Inte fér inte anvindes under 1800-talet i
invandringens USA begreppet “the dumb Swede” for att finga svens-
karnas speciella tendens att f6lja regler, stilla sig snillt 1 kén och lita
pd andra. Men pd samhillsnivd visar det sig att kostnaderna fér miss-
tro av detta slag ir dyrbara pd flera sitt. I ett hogtillitssamhille kan
dessa resurser anvindas p annat sitt.

Ett exempel pd en sidan kostnad ir den i USA ofta férekom-
mande vanan att stimma andra minniskor, en praktik som kan ses
som ett mdtt pd misstro och konflikt. Frin att kring 1950 stdtt for
0,5 procent av BNP var kostnaden 60 &r senare fem ginger storre,
nira 2,5 procent av BNP. Under samma tid sjonk den sociala tilliten
1 USA frin &ver 60 procent till 32 procent enligt den dterkommande
amerikanska studien General Social Survey (se figur 16.1).
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Figur 16.1  Social tillit och kostnader fér skadestand i USA 1954-1998
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Kélla: World Values Survey and Towers Perrin (2006).

Det svenska samhallskontraktet
och tillitsradiens betydelse

I jimforelse med USA och andra rika, demokratiska marknadssam-
hillen som Storbritannien och Frankrike dir andelen hogtillitare dr
35 procent eller ligre ingdr Sverige med de andra nordiska linderna
ingdr i en liten grupp av linder dir en mycket stor andel av befolk-
ningarna siger sig lita pd ”de flesta” andra minniskor. I dessa hog-
tillitssamhillen talar vi om 60-70 procent av de tillfrigade som siger
sig lita pd andra minniskor. Denna héga tillit har varit stabil sedan
modern statistik baserad pd enkiter blev tillginglig pd 1980-talet.
Dessutom kinnetecknas Sverige av en hog tillit dven till gemensamma
institutioner, myndigheter, féretag och organisationer 1 civilsamhillet.

Hur kan vi d& forstd det svenska samhillskontraktet och dess his-
toriska forutsittningar 1 ett tillitsperspektiv? Lt oss borja med att
betona vikten av vad forskare ibland kallar “tillitsradien”. Med detta
avses hur minga individer i ett samhille som inkluderas 1 den grupp
av minniskor som man kinner tillit f6r. Om vi férestiller oss tilliten
som en glob finner vi tillitens hirda och heta kirna 1 mitten. Den
heta tilliten ir den tillit mianniskor ofta kinner fér de som de kinner
vil och stdr nira: familj och vinner, kanske dven de som tillhér slikt
och klan. Sedan féljer i manga linder i tillitsradiens omedelbara for-
lingning tilliten till de som tillhér samma religiésa samfund och/eller
samma etniska grupp. Denna form av tillit betecknas ofta som ”parti-
kulir ullit”, en tillit till andra som man kinner eller har en intim kopp-
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ling till. R6r vi oss sedan bort frin tillitens heta kirna, i riktning mot
globens yta, det vill siga samhillets yttre grins, blir tilliten 3 ena
sidan svalare, 4 den andra mer inkluderande. Ytterst blir det en form
av tillit som omfattar alla minniskor i ett samhille, en uppfattning
som ligger nira den klassiska tillitsfriga som linge har anvints for att
mita vad som benimns den “generella tilliten”, dir det ena svars-
alternativet ir att man litar pd ”de flesta minniskor”.

Det ir just den hoga generell tilliten som utmirker Sverige, vad
jag har kallat ”den svala svenska tilliten” (Trigdrdh m.fl. 2013). For
att forstd varfor och pd vilka grunder vi har en lang tillitsradie och en
sval men omfattande generell tillit dr det framfor allt tv3 relaterade
aspekter pa svensk kultur som méste betonas. Den ena ir den positiva
synen pd staten och vira gemensamma institutioner och den lag-
bundna ordningen i allminhet, den andra ir det svenska och nordiska
iktenskapsmonstret och dess familjepraktiker som ir kopplad till
framvixten av sdvil jimlikhet och jimstilldhet som betoningen pi
det individuella oberoendet som grundliggande virderingar i1 Sverige.

16.3 Land skall med lag byggas:
fran blodslagen till lagbunden ordning

Fortroendet for staten och de gemensamma institutionerna i allmin-
het dr en avgorande mojlighetsstruktur som, ur individens perspek-
tiv, tilldter ett tillitsspring ut ur familjen och de sma gemenskapernas
trygga men ocksd ibland trdnga famn. I ett historiskt och jimférande
perspektiv ir detta fortroende for staten timligen unike; 1 de flesta
linder i virlden intar man pa goda grunder en mer misstinksam syn
pd staten som ofta varit korrupt, fortryckande och dominerad av
enskilda individer och grupper.

De nordiska samhillenas birande institutioner kinnetecknas i dag
av en l&g grad av korruption och en generell vilfirdspolitik som inte
ir stigmatiserande och limnar begrinsat utrymme fér missbruk. Dessa
institutionella drag har med ritta, menar vi, ofta framhéllits som cen-
trala forklaringar ull varfér de hoga nivierna pé fortroende for institu-
tioner och generell tillit kan uppritthillas (Rothstein 2003). En gene-
rell allit till andra individer underbyggs av institutioner som admi-
nistrerar och styr samhille och stat pd ett rittvist och effektivt sitt.
Starka férvintningar pd att andra foljer regler och att de som bryter
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mot lagen snabbt och rittvist blir bestraffade gér det littare att lita
pd andra. Detta, i sin tur, underlittar den process genom vilken lagar
internaliseras och forvandlas till sociala normer som inte kriver yttre
sanktioner eller direkta polisidra interventioner.

Denna tendens till laglydighet och tillit ir dock inte enbart en
produkt av den senmoderna vilfirdsstatens framvixt, den ir rotad 1
sekellinga processer. Som ekonomerna Andreas Bergh och Christian
Bjornskov (2011) har f6rsokt visa empiriskt var en kultur kinneteck-
nad av tillit och individualism en férutsittning for vilfirdsstaten, inte
tvirtom. Tesen om tillitens djupa historiska och kulturella rétter har
ocks3 fatt indirekt stdd 1 det ofta citerade faktum att nordamerikaner
med nordisk bakgrund fortfarande, efter manga generationer 1 USA,
ger uttryck for hogre tillit in andra amerikaner (Putnam 2000).

Etableringen av tinget s3 tidigt som pd 1000-talet ett centralt och
konkret uttryck foér det svenska samhillskontraktet. Den klassiska
parollen ”land skall med lag byggas och inte med vald” har sina rotter
1 de gamla medeltidslagarna liksom tinget med de tolv bonderna frin
hiradet som bide skipade och skapade lagen. Nir kyrkan tog initia-
tivet till att samla lagarna 1 bokform och sprida dem s skrevs de pd
folkspriket svenska, inte pd latin. Detta for att lagen, som det var
skrivet i Upplandslagen frin 1296, var stiftad ”allt folket till ledning,
bide rika och fattiga” (Spangenberg 2009). Vidare var de gamla tingen
samtidigt domstolar och lagstiftande férsamlingar. De fungerade inte
bara som den domstol dir fria min (och kvinnor) blev démda av sina
(manliga) gelikar utan dven som den lagstiftande férsamling dir
lagarna skapades och skrevs. De fria bénderna stod under lagen men
skipade den ocksi. Inte ens Kungen, nir den svenska enhetsstaten
sedermera uppstod, kunde sitta sig 6ver lagen, inte 1 princip, ej heller
1 praktiken 1 ett lingre perspektiv.

Framvixten av tingsordningen och landslagarna markerade éver-
gingen frin blodslag dir konflikter 6stes inom och mellan klaner
och dir en vanlig form av bestraffning var blodshimnd. Denna blo-
dets och maktens logik kom att ersittas med lagens &verhdghet.
A ena sidan friheten att skapa lagar, & andra sidan tvinget att under-
stilla sig lagen — fast pd lika villkor. T detta perspektiv kan de gamla
tingen frin det medeltida Norden uppfattas som nigra av de forsta
demokratiska institutionerna i den moderna virlden baserade inte pd
overklassens privilegier utan pd boéndernas frihet. Som historikern
Henrik Stenius skriver: "De nordiska rittsliga praktikerna forblev
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under drhundraden i stort en oskriven kultur som férde samman de
fria bonderna 1 det lokala samhillet f6r att fatta beslut om vad som
var ritt och fel” (Stenius 2010). Den l&nga traditionen av att be-
handla muntliga éverenskommelser som juridiskt bindande kontrakt
1 Norden ir ett uttryck for denna koppling mellan lagar och normer,
vad en forskare kallat ”den normativa traditionen av opersonlig drlig-
het” (Bergh och Bjernskov 2011, s. 17).

Lagen och statens stora legitimitet i ett land som Sverige ir intimt
kopplad just till det faktum att lagen inte primirt ir pddyvlad upp-
ifron utan dr en produkt av minga seklers férhandling 1 ett samhille
dir bonderna forblev fria och den relativa sociala och politiska jim-
likheten var stor. En politisk kultur som var en “férhandlingskultur
snarare in en handlingskult”, som historikern Eva Osterberg (1993,
s. 145) s3 pregnant har formulerat det. Vad som utvecklades var inte
bara en rorelse frin blodsbandens moraliska logik mot en mer eller
mindre pdtvingad underkastelse infér furstens lag — for att knyta an
till filosofen Thomas Hobbes — utan etableringen av ett socialt kon-
trakt dir laglydigheten antog det frivilliga samtyckets aura genom att
lagens hirda bokstav omvandlats till en internaliserad social norm.
Att lagen och laglydigheten blev internaliserad och férvandlad till
sociala normer gav de 4 ena sidan lagen stor legitimitet och innebar, &
den andra, att polisiir makt och myndighetsévervakning, om in néd-
vindig och nirvarade, blev sekundir och mindre pataglig och kostsam.
Grunden var en sval men bred social tillit kopplad till en rittsordning
som krivde minimala polisiira insatser di medborgarna sjilvmant
foljde lagar, regler och férordningar.

Denna férestillning om lagens centrala betydelse for sivil sam-
hillskontrakt som nationell identitet kommer till uttryck pd minga
sitt. I den Tillitsbarometer som jag och mina kollegor genomférde
2017 inkluderade vi en friga som rérde synen pd vad som var viktigt
for att riknas som svensk. Bland svarsalternativen tog vi med sivil
sddana som pekade pd den etniska dimension som de som rorde lag-
lydigheten. Som figur 16.2 nedan visar var just laglydigheten det alter-
nativt som frimst valdes, medan etnisk hirkomst gav ett mycket
mindre utslag.

413



Granskningssamhillet i hogtillitslandet Sverige SOU 2018:38

Figur 16.2  Vad som ar viktigt for att raknas som svensk
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.

I modern tid har detta arv funnit nya former. En central och ibland
underskattad institution 1 Sverige dr i detta avseende utrednings-
visendet och remissystemet som ir en grundbult i svensk politisk
kultur. Syftet med utredningarna ir inte bara att forbereda lagforslag
1 former av propositioner utan dven att se till att de ir bade sakligt ut-
redda av experter och vil férankrade 1 en demokratisk process dir
medborgarna kan delta via sina organisationer 1 samarbete med staten
och partiernas representanter. Vad denna typ av inkluderande fér-
handlingsprocess innebir ir att demokratiska beslut bli férankrade 1
konstruktiva kompromisser som 6kar dess legitimitet Trigirdh 2007).

Ett av de frimsta uttrycketen for hog social tillit och stort for-
troende for staten och de gemensamma institutionerna ir villigheten
att betala skatt. Skatten ir en sida av ett samhillskontrakt vars andra
sida dr sociala rittigheter och investeringar i samhillets infrastruktur.
Aven detta har en ling historia kopplad till de gnetiga béndernas fri-
het. I den lokala socknen dir pristerna och andra kollektiva utgifter
finansierades via skatten, krivde bonderna transparens 1 hur pengarna
anvindes. Detta var ett krav som sedermera — 1766 — kom att kodi-
fieras generellt som offentlighetsprincipen 1 svensk lag.

Aven i detta avseende ser vi hur data frin Tillitsbarometern visar
pid en frapperad kontinuitet. Det svenska samhillskontraktet ir 1
grunden ganska enkelt: medborgare som arbetar, betalar skatt och for-
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tjdnar rittigheter. Aven om det ibland framhlls att den svenska vil-
firdsregimen” skulle vara “generell” och gilla alla utan att stigmati-
sera, vilken ir fallet 1 system som frimst handlar om bidrag till fattiga
och ”utsatta”, s§ ir detta en sanning med modifikation. Det ir
visserligen sant att vissa delar av svensk vilfird — skola, sjukvird och
ildreomsorg till exempel — fungerar enligt principen lika for alla”.
Men andra delar ir direkt kopplade till arbete och inkomstniva, till
exempel sjukforsikring, forildraférsikring, arbetsloshetsférsikring
och de flesta pensioner. Man kan siga att grundbulten ir det ”skot-
samma arbetet”, for att referera till Ronny Ambjérnssons klassiska
bok (1988) om de svenska folkrérelsernas moraliska kirna. Alla f6r-
vintas arbeta, vara skdtsamma, goéra sin plikt innan de kriver sin ritt.
Sedan kompletteras detta stringa kontrakt med en solidaritetsprincip
som omfattar de som idnnu dr for unga fér att arbeta — barnen — och
de som jobbat klart — de ildre — samt de som av olika skil inte formér
att arbeta — sjuka, funktionshindrade. I Tillitsbarometern frigade vi
om vad som sigs som viktigt for att kunna uppfatta en annan person
som pdlitligt. Som figur 16.3 nedan visar, var just skétsamhet i all-
minhet och ekonomisk irlighet i synnerhet vildigt viktiga faktorer.

Figur 16.3  Synen pa vad som &r viktigt for att uppfatta nagon som palitlig
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Kalla: Tillitsbarometern 2009/2007.
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16.4 Den nordiska familjen och dktenskapsmodellen

For det andra vill jag betona det svenska dktenskapsménstret, som ir
férknippat med framvixten av en speciell form av svensk individua-
lism. Enligt forskare som John Hajnal (1965) och Peter Laslett (1983)
kan man identifiera distinkta dktenskapsménster och familjestruk-
turer inom Europa, med rotter s l8ngt tillbaks som till 1400-talet.
Hogtillitslinderna i nordvistra Europa har enligt denna forskning ett
speciellt och globalt sett unikt iktenskapsmonster som fir en av-
gorande betydelse 1 ett tillitsperspektiv (Mackie 2001). Kvinnorna
gifter sig i hogre 8lder, ndgot som ir forknippad med hégre grad av
liskunnighet och med storre jimlikhet inom familjen. De nygifta
lever 1 kirnfamiljer snarare in i klanliknande storfamiljer. Och barnen
blir tidigt uppmuntrade till att vara oberoende och forma viktiga
sociala relationer utanfér familjen som ir byggda pd individernas p3-
litlighet och en émsesidig social tillit. I motsats till linder 1 sydéstra
Europa, dir sdvil familjehedern som blodshimnden férblir djupt
rotad, sigs detta uppmuntra till en svalare men ocksd bredare syn pa
gemenskap och tillit som 1 sin tur ir associerad med dels mer jim-
likhet, dels mer individualism.

Det nordiska dktenskapsmonstret tar sig med tiden dven tydliga
uttryck inte bara i familjepraktiker utan dven 1 lagstiftning, nigot
som jag och Henrik Berggren har skrivit mer utférligt om i boken Ar
svensken mdnniskas (Berggren och Trigdrdh 2006/2015). I denna
lagstiftning och moderna familjepolitik kopplas betoningen pd den
individuella friheten, statsvinligheten och jimstilldhetstanken sam-
man 1 ett samhillskontrakt kinnetecknat av statsindividualismens
primat (Berggren och Trigirdh 2006/2015, se dven Melby m.{l. 2006
samt Carlsson Wetterberg 2006). Konkret har detta handlat om in-
forande av individuell beskattning, om att &verféra det ekonomiska
och juridiska ansvaret f6r de ildre frin familj till stat, lagar som stir-
ker barns rittigheter, allmin tillgdng till férskolor, och mycket mer.
Hir kombineras ett starkt fértroende for staten med viljan till maxi-
malt individuellt oberoende, ndgot som, menar jag, ir intimt kopplad
till hég social tillit, en [dng tillitsradie och ett starkt fértroende for lag-
bunden ordning och gemensamma institutioner.

Detta vildigt speciella samhillskontrakt kommer dven till uttryck
1 de virderingar som kinnetecknar Sverige som ”Landet annorlunda”
(Pettersson och Esmer 2006). Som den virderingskarta som World
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Values Survey (figur 16.4) har skapat intar Sverige en extremposition
uppe i det hdgra hérnet, med radikala individuella frihetsvirderingar
1 kartans bdda dimensioner.

Figur 16.4  Landet Annorlunda: Den radikala individualismen
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16.5

Star tilliten i Sverige under hot?

Virlden 1dag, inte minst den demokratiska vistvirlden, kan sigas
befinna sig i en djup fértroendekris. De senaste dren har de politiska
kriserna avldst varandra, med britternas folkomréstning om Brexit
och valet av Donald Trump till president 1 USA som tv& milstolpar.
I detta politiska klimat utmanar s3 kallade populister de traditionella
partierna, “folket” stills mot eliterna”, nationalister mot globalister,
de som betonar medborgarskap och nationella samhillskontrakt mot
de som hellre talar 1 termer av minskliga rittigheter och grinslos
solidaritet eller det globala marknadssamhillets allehanda fordelar.
Aven i Sverige kan man iaktta en liknande social och politisk oro
som bland annat kommer till uttryck 1 stodet fo6r Sverigedemo-
kraterna. Detta bottnar 1 sin tur i de etablerade partiernas vilsenhet
gillande politiken som rér medborgarskap kontra minskliga rittig-
heter 1 en tid av sdvil ett 6kat migrationstryck som vixande ojimlikhet
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inom landet. Ett olyckligt avstdnd har skapats mellan globalistiska
eliter som dominerar media och politiska partier och det stora antal
medborgare som kinner sig mer rotade i lokala gemenskaper och i
nationalstaten (Goodhart 2017, Barrling 2018). Men 1 Sverige utspelas
denna konflikt mot bakgrund av mycket mer stabila grundférutsitt-
ningar dir just den hdga sociala tilliten och det stora fortroendet for
vdra gemensamma institutioner, inklusive de politiska, ir bland de
viktigaste. I boken Den svala svenska tilliten (Trigdrdh m.fl. 2013)
argumenterar jag och mina medforfattare att tilliten utgor en “seg
struktur” som ir en djupt rotad del av vir kultur, prosociala virder-
ingar som gdr i arv frin forildrar till barn. Var forskning, baserad pd
den befolkningsundersékning som jag redan ovan visat data frén —
Tillitsbarometern — foérst genomfoérd 2009 och sedan upprepad 2017,
visar att det enskilt stérsta sambandet mellan hég tillit och nigon
annan faktor ir vad man blir tillsagd som barn. I desto hogre grad
man blir varnad {ér att inte lite pd frimmande minniskor av sina
forildrar, desto ligre social tillit har man 1 vuxen 4lder.

Men mot denna sega struktur stills nu férindringsprocesser som
potentiellt kan komma att undergriva tilliten pd sikt: 6kad ojimlik-
het, mangfald och segregering vilken 1 sin tur ir kopplad till att min-
niskor i utsatta omriden ofta ocksd stdr utanfor arbetslivet — det skot-
samma arbetet — ndgot som ir av avgorande betydelse d3 just arbetet 1
sig dr en primdr institution for integrering i det svenska samhillet.
Sammantaget vixer en bild fram av 6kande otrygghet, okad segre-
gering 1 skolor och bostadsomriden, framvixt av parallellsamhillen
och utsatta omriden dir rittssamhillet Sverige bara till del ndr fram.
Dessa hot mot den sociala sammanhallningen sammanfaller dessutom
med degraderingen av de institutioner som historiker brukar peka p3
som avgorande for integration och framvixten av social sammanhll-
ning, nationell identitet, en delad verklighetsbild och en kinsla av vi
alla tillhér ett gemensamt sambhille: folkskolans framvixt frin mitten
av artonhundratalet, virnplikten och nationella media, férst tidningar,
sedan radio och television. Under de senaste decennierna har virn-
plikten lagts ner, skolan har pluraliserats och medievirlden har blivit
allt mer uppspaltad och polariserad.

Den stora frigan blir, 1 detta perspektiv, om hog tillit som seg
social struktur kan absorbera och neutralisera trycket frdn de tillits-
undergrivande férindringsprocesser vi nu kan iaktta och uppleva.
Under senare dren har nationalstaten befunnit sig 1 en perfekt storm.
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Idén om nationen har kritiserats vinsterifrdn utifrin en position som
bejakar ¢ppna grinser och minskliga rittigheter; statens legitimitet
har, & andra sidan, kritiseras hogerifrén frin de som pliderar for det
globala marknadssamhillet som grund for savil individuell frihet
som globalt vilstdnd. Jag tror att en avgorande faktor blir 1 vilken mén
svenska politiker och viljare kan finna en konstruktiv balans mellan
det nationella samhillskontrakt som varit den héga tillitens histo-
riska vagga och de postnationella och globala ambitioner som ménga
medborgare ocksd omfattar.

Om vi ser till de data som Tillitsbarometern nu erbjuder ser vi si-
vil positiva som negativa signaler. A ena sidan stdr sig den generella
tilliten 4nnu stark bland de som svarar. A andra sidan sjunker svars-
frekvensen och vi kan se en stor obalans mellan de som svarar och de
som inte svarar, samt en stor variation 1 svarsfrekvens mellan olika
kommuner och stadsdelar inom till exempel storstider som Malmo,
Géteborg och Stockholm. De som svarar ir ofta ildre, vilmiende,
vilutbildade, grupper som tenderar att vara hogtillitare. De som inte
svarar ir ofta de som ir unga, l3gutbildade, arbetslosa, invandrare,
grupper som tenderar att vara ligtillitare. Vi har bara paborjat vira
analyser av dessa nya data men jag tinkte avsluta kapitlet med att visa
pa en del av den variation som vi ser.

Till att bérja med ser vi en betydande variation inom Sverige, inte
minst vad giller den forma av tillit som vi kallar ”lokalsamhilletillit”,
ett mdtt av hur man ser pd minniskor i det omride man bor, 1 vilken
mén man tro sig kunna samarbeta och 16sa gemensamma problem.
Det ir framfor allt storstiderna som sticker ut med ligre nivier pd
tillic (figur 16.5).
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Figur 16.5 Lokalsamhalletillit 2017
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.

Liknande skillnader kan man iaktta mellan stadsdelar 1 storstider. Som
figur 16.6 och 16.7 visar ir variation tydligt i Malmé mellan de stads-
delar som omfattar mer eller mindre av utsatta omriden, sivil vad
giller tillit som trygghet.

Figur 16.6  Lokalsamhalletillit 2017
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Figur 16.7  Andel otrygga att vistas utomhus i omradet
dar de bor nér det ar morkt (Malmo)
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Kalla: Tillitsbarometern 2009/2007.

En annan orovickande aspekt ir de frigor som fingar framtidstro
och uppskattning av trender gillande tillit trygghet, brottslighet och
synen pd hur bra det kommer att bli f6r de som ir unga nu om 20 4r.
Vad giller uppfattningen om brottslighet ir det en stor majoritet som
tror att den 6kar, som figur 8 visar.

Figur 16.8  Synen pa hur antalet brott har forandrats
under de senaste aren i Sverige
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.
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I Tillitsbarometern stillde vi ocksd frigor rorande korruption, inklu-
sive nepotism (“vinskapskorruption”). Svaren visar (se figur 16.9 och
16.10) att det finns en ganska utbredd forestillning att det férekommer
nepotism bland svil tjinstemin i kommunen som chefer i f6retag.

Figur 16.9  Procent bland de svarande som uppfattar att det férekommer
nepotism i ganska stor eller mycket stor utstrackning bland
hogre tjansteman i kommunen
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.

Figur 16.10 Procent bland de svarande som uppfattar att det férekommer
nepotism i ganska stor eller mycket stor utstrackning bland hdga
chefer i foretag i kommunen
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Vidare tror uppemot 50 procent av alla tillfrigade att barnen i Sverige
om 20 ir kommer att fi det simre in man sjilv har det 1 dag. Det-
samma giller tilliten: bara 2,5 procent tror att fler svenskar litar pd
varandra i dag jimfort med f6r 20 8r sedan, medan hela 64,9 procent
tror att firre svenskar litar pd varandra. Detta ir speciellt orovickande
med tanke pd vad jag noterade tidigare, nimligen att det enskilt storsta
sambandet mellan hog tillit och andra faktorer dr vad man blir tillsagd
som barn. Risken ir att vi redan ir pd vig att skapa en generation av
ligtillitare, nigot som inte kommer att bli riktigt synligt forrin om
ett par decennier. Men redan nu ser vi i flera olika undersékningar en
trend dir unga 1 dag pavisar ligre tillit in unga tidigare gjort.

Hur social tllit och fortroende f6r myndigheter relaterar ull styr-
ningen 1 den offentliga sektorn ir givetvis en komplex friga som
kriver mer utrymme in vad jag har hir. Men en utgdngspunkt borde
kunna vara att i den mén vi vill réra oss mot, skydda och forstirka en
tillitsbaserad snarare dn en kontrollfixerad styrning, s& forutsitter
detta 6msesidig tillit och fértroende. Nirvaron av skétsamma, pélitliga
medborgare och arbetare mojliggor tillitsbaserad styrning; férsvagas
den sociala tilliten och utbreds asociala, korrupta och brottsliga ten-
denser bland de som befinner sig i landet, s& undermineras ocksa basen
for tillitsbaserad styrning. A andra sidan kan dven misstro i form av
dverdriven kontroll och granskning frin myndigheter och foretag
undergriva den tillit till myndigheter och foéretag som bygger pd en
allmin forstillning att vi lever 1 ett samhille priglat av 6msesidig tillit
och pilitlighet.

423



Granskningssamhillet i hogtillitslandet Sverige SOU 2018:38

Referenser

Ambjérnsson, Ronny (1988), Den skitsamme arbetaren. Stockholm:
Carlsson.

Berggren, Henrik & Trigirdh, Lars (2006), Ar svensken ménniska:
Gemenskap och oberoende i det moderna Sverige. Stockholm:
Norstedts.

Bergh, Andreas & Bjornskov, Christian (2011), "Historical trust
levels predict the current levels of the welfare state”, Kyklos,
64(1), . 1-19.

Bringselius, Louise (2014), "New Public Management — ett enkelt

penseldrag som forklarar det mesta?”, Organisation & sambiille
2014/2.

Bringselius, Louise (2015), ”Sverige behdver en mer nyanserad
debatt om NPM”, DN Debatt, Dagens Nyheter 2015-06-20.

Carlsson Wetterberg, Christina (2006), "Nir iktenskapet blev ett
modernt kontrakt”, Svenska Dagbladet, 9 september 2006.

Hajnal, John (1965), "European Marriage Patterns in Perspective”,
1 Glass V. D. & Eversley, D. E. (red.), Population in History:
Essays in Historical Demography. London: Arnold.

Hood, Christopher (1991), ”A Public Management for All Seasons”,
Public Administration, 6(3): 3-19.

Laslett, Peter (1983), "Family and Household as a Work Group and
Kin Group: Areas of Traditional Europe Compared”, i Richard
Wall (red.), Family Forms in Historic Europe. Cambridge: Cam-
bridge University Press.

Mackie, Gerry (2001), "Patterns of Social Trust in Western Europé
and Their Genesis”, i Cook, Karen S. (red.), Trust in Society.
New York: Russell Sage.

Melby, Kari, Pylkkinen, Anu, Rosenbeck, Bente & Carlsson Wetter-
berg, Christina (2006), Inte ett ord om kdrlek: dktenskap och politik 1
Norden ca 1850-1930. Goéteborg: Makadam férlag.

Power, Michael (1997), The Audit Society: Rituals of Verification.
Oxford. Oxford University Press.

Rothstein, Bo (2003), Sociala fillor och tillitens problem. Stockholm:
SNS Forlag.

424



SOU 2018:38 Granskningssamhillet i hogtillitslandet Sverige

Spangenberg, Carl Gustav (2009), “Land skall med lag byggas —
men hur spreds lagarna?”, www.jamombud.se/docs/carl_gustaf
spangenberg.pdf

Stenius, Henrik (2010), "Nordic associational life in European and
inter-Nordic perspectives”, Risto Alapuro & Henrik Stenius (red.),
Nordic Associations in a European Perspective. Baden-Baden:
Nomos.

Trigirdh, Lars (2007), "Democratic Governance and the Creation of
Social Capital in Sweden: The Discreet Charm of Governmental
Commissions”, Lars Trigdrdh (red.), State and Civil Society in
Northern Europe: The Swedish Model Reconsidered. New York:
Berghahn Books.

Trigdrdh, Lars (red) (2009). Tilliten i det moderna Sverige. Den
dumme svensken och andra mysterier. Stockholm: SNS.

Trigdrdh, Lars, Wallman Lundisen, Susanne Wollebaek, Dag &
Svedberg, Lars (2013). Den svala svenska tilliten: forutsittningar
och utmaningar. Stockholm: SNS.

Osterberg, Eva (1993), ”Vardagens skora samférstind. Bondepolitik
1 den svenska modellen frin Vasatid till Frihetstid”, i Broberg,

Gunnar, Wikander, Ulla & Amark, Klas, Tanka, tycka, tro. Stock-
holm: Ordfront.

425






17 Vad har vi lart oss om att styra
och leda med tillit?

Louise Bringselius

Docent vid Lunds universitet
Foretagsekonomiska institutionen
Forskningsledare 1 Tillitsdelegationen

Sammanfattning

Tillitsbaserad styrning och ledning kan ta sig olika uttryck i olika
sammanhang. Det finns dock en rad inslag som dterkommer. I detta
kapitel sammanfattar jag vad vi har lirt oss frdn bidragen i denna
antologi. Jag lyfter sirskilt fram tio insikter. Bland dessa mirks vik-
ten av ett gott samarbete mellan tjinstemin och politiker, psyko-
logisk trygghet, medledarskap, kollegialt lirande, samt en selektiv
anvindning av olika former av styrsignaler. Avslutningsvis resone-
rar jag kring hur tillit skulle kunna ing8 som en del av en gemensam
virdegrund for offentligt finansierad verksamhet. Jag resonerar dven
kring vad jag menar ir en utveckling i riktning frin en teknokratisk
styrning, mot en mer minsklig vilfirdsstat.
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om att styra och leda med tillit?

Rekommendationer

1.

9.
10.

428

Verka f6r en tillitsfull dialog mellan tjinstemin och politiska be-
slutsfattare samt dven mellan politiker i nimnder mm.

. Begrinsa antalet mél, regler och krav pd 4terrapportering och

sikerstill att de som finns ir indaméilsenliga och om méjligt ut-
formade i dialog med berérda medarbetare.

. Verka f6r kollegial och lirande inriktning i kvalitetsgranskning

och tillsyn, som komplement till traditionella metoder.

. Verka fér grinsoverskridande samarbeten for att méta brukares

behov, t.ex. mellan yrkesgrupper och verksamheter.

. Verka for att bdde medarbetare och chefer gemensamt ska ta ett

helhetsansvar, dvs. medledarskap, och ett coachande ledarskap
fran chefernas sida.

Verka f6r psykologisk trygghet, genom att bl.a. stimulera rela-
tionsbyggande, hogt i tak och kontinuitet bland personalen.

Sikerstill att alla verkar for det gemensamma uppdraget, dvs. upp-
draget i relation till brukaren.

Stimulera virdegemenskap och organisatoriskt sjilviértroende,
genom ett kontinuerligt samtal kring virderingar och priori-
teringar.

L3t det tillitsbyggande arbetet f3 ta tid.

Striva efter att delegera beslutsfattande och mandat samt skapa
mojlighet till verksamhetsutveckling 1 motet mellan brukare och
medarbetare.



Vad har vi lart oss om att styra och leda med tillit

17.1 Inledning

Tillitsbaserad styrning och ledning handlar om att ta vara pd den
kunskap och det engagemang som finns i motet mellan medarbe-
tare och brukare, genom att sikerstilla att alla delar av styrkedjan
fokuserar pa att skapa de bista férutsittningar f6r detta mote. Men
hur gér man det?

I inledningen till denna bok beskrev jag tillit som en grundlig-
gande styrprincip i alla typer av organisationer. En styrprincip visar
pd en Overgripande riktning, men den méiste 6versittas i tydliga
strategier och en konkret praktik. Tillit fir aldrig bli en kuliss eller
dekoration, som Trigdrdh pdpekar (kapitel 16). Man méste leva tilliten.
Och dven om praktiken kan se olika ut 1 olika organisationer finns det
l6sningar som dterkommer. Det mirks inte minst av bidragen i denna
antologi. En stor del handlar om att viga kliva tillbaka, minska f6-
rsoken att styra verksamheten och i stillet 6ka handlingsutrymmet i
motet mellan medarbetare och brukare. Men det finns ocksd andra
sitt att arbeta for att oka tilliten 1 styrning och ledning.

I det hir kapitlet sammanfattar jag ndgra av de insikter som &ter-
kommer i bokens olika kapitel, men ocks3 viktiga begrinsningar eller
risker att notera. Avslutningsvis foreslar jag att man skulle kunna for-
mulera en gemensam 6vergripande virdegrund for all offentligt finan-
sierad verksamhet, inte som i dag ha en separat virdegrund for stats-
forvaltningen. Jag resonerar vidare kring hur man kan férstd dagens
intresse for tillit ur ett vidare perspektiv. Menar att det skulle kunna
betraktas som en del av ett storre paradigmskifte, 1 riktning mot en
mindre teknokratisk och mer minsklig vilfirdsstat. Man kan se det
antingen som en utveckling mot nigot nytt eller som en pende-
Irérelse tillbaka till en inriktning som dominerat tidigare. Man kan
ocks3 tala om detta som en rorelse frin ett granskningssambhille till
ett samarbetssambille, med tillit som grund. Det ir ett samhille med
storre lyhordhet for de minskliga aspekterna, ndgot som 1 forsk-
ningen manifesteras exempelvis av ett okat intresse f6r beteende-
vetenskap. Ett exempel ir det vixande filtet beteendeekonomi eller
nudging inom nationalekonomi (Kosters & Van der Heijden, 2015;
Thaler & Sunstein, 2008).

Detta kapitel har stimts av med 6vriga forskare bakom denna
antologi, men jag svarar sjilvstindigt {or slutsatser och resonemang.
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17.2 Viktiga inslag vid tillitsbyggande

De inslag som beskrivs 1 detta avsnitt ir sddana som har &terkom-
mit 1 bidragen frin forskarna i denna antologi. Listan ir lingt ifrén
fullstindig, men den ger en viss vigledning f6r den som vill styra
och leda med tillit.

17.2.1 Tillitsfull dialog mellan tjansteman
och folkvalda politiker

Minga styrsignaler i kommuner och landsting tar sin utgdngspunkt
1 de politiska nimnderna. Karaktiren pd dialogen mellan tjinstemin
och folkvalda politiker har dirfér stor betydelse hur detaljerad
styrningen blir. Nir den hir relationen ir tillitsfull behévs inte s3
mainga mil eller en omfattande rapportering. Dialogen har emeller-
tid ocksd betydelse mer allmint for f6rmagan att konstruktivt 18sa
problem i samrdd. Aktiva insatser for relationsbyggande, samsyn
kring parternas olika roller och fokus pd kvalitetsaspekter ir inslag
som dterkommer som tillitsbyggande.

Exempel pd betydelsen av en tillitsfull dialog mellan tjinstemin
och folkvalda politiker himtas bland annat frin studierna av Lands-
tinget 1 Kalmar Lin (kap. 4), Nykopings kommun (kap. 6), Borlinge
kommun (kap. 7), Sundsvalls kommun (kap. 8), Helsingborgs stad
(kap. 9) och Falu kommun (kap. 11).

I Landstinget i Kalmar Lin (kap. 4) ir bakgrunden till dagens
politiska uppslutning bakom inriktningen ”Varje dag lite bittre”, att
landstinget gick igenom en ekonomisk kris under 1990-talet. Det
resulterade 1 en bred politisk éverenskommelse kring ekonomiska
sparpaket, men man sig att det inte skulle ricka. I sitt kapitel berit-
tar Niklasson och de Fine Licht hur landstingspolitikerna dirfér
kom 6verens om att man ville arbeta mer strategiskt for att etablera
en lirande organisation med starkt patientfokus. Det ville man gora
genom “en trygg och stabil organisation dér forbittringar som byggde
pd medarbetarnas kraft, kompetens och idéer skedde stindigt, men i
smd steg”. P4 si vis gick man frin en agenda med frimst ekonomiska
sparbeting till en mer visionsdriven utvecklingsplan med fokus p3 tyd-
liga kvalitetsmdl och med en klar strategi. Det finns ett brett politiskt
stdd for inriktningen (iven om det naturligtvis ocks3 finns kritik).
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Rollférdelningen mellan nimnder och sjukhusledning ir relativt
tydlig i landstinget, berittar Niklasson och de Fine Licht 1 sitt kapi-
tel. Det innebir att

politikernas huvudsakliga uppgift ir att skapa férutsittningar for verk-
samheten att fungera, medan den dagliga driften, och dven utveck-
lingen av densamma, frimst ska ligga pd sjukhusledningen och pro-
fessionerna.

(intervju med chef 1, chefslikare, oppositionsrdd och landstingsrad)

Den politiska nivan dgnar sig framfor allt 3t strategiska frigor ("vad”),
medan tjinsteminnen och verksamhet fokuserar pd implementer-
ingsfrigor (“hur”). Flera av intervjupersonerna i studien berittar
hur politiker medvetet forséker undvika att detaljstyra och om hur
det finns en medvetenhet om att de med sin styrning kanske ind&
inte skulle lyckas pdverka sjilva kirnverksamheten. Flera betonar
vikten av stabilitet, ldngsiktighet och kontinuitet som grund for
tilliten mellan partier och andra grupperingar 1 nimnder och lands-
tingsfullmiktige samt mellan dessa férsamlingar och landstingets
tjinsteman.

P4 ett liknande sitt som i1 Kalmar har man i socialgjinsten 1
Nykopings kommun (kap. 6) valt att fokusera pd kvalitetsaspekter
framfor kortsiktiga ekonomiska mal. Man talar om detta som ett
fokus pa lagstiftningen, dvs. pd grunduppdraget.

Resultaten visar att grunduppdraget, det vill siga det ansvar som verk-

samheten forvintas ta gentemot medborgarna utifrn lagstiftningen

har stort utrymme i styrningen snarare in mil, som de for tillfillet

styrande politikerna formulerar”
(Astvik et al., kap. 6)

I Borlinge kommun (kap. 7) tog forindringsarbetet, precis som i
Kalmar, sin utgdngspunkt i en krissituation. I detta fall var det
emellertid framfér allt i relationen mellan nimnder och tjinstemin
som krisen forst uppstod. Det férindringsarbete som i1 dag handlar
om tillit i hela styrkedjan inleddes sedan med en rad gemensamma
6vningar mellan politiker och tjinstemin, dir man slog fast att det
alla 6nskade var ”tydligare ansvar och befogenheter, engagerat ledar-
skap, trygghet och tillit i roller”.

Politikernas strategiska roll betonas 1 Sundsvalls kommun (kap. 8),
dir man har anvint sig av Vanguard-metoden. Med denna metod ir
second loop learning ir ett viktigt inslag, som ett sitt att sikerstilla
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att man ndr fram till grundproblemen och inte bara svarar p3 kort-
siktiga problem eller symptom. Det innebir att man férsoker f3
nimnderna att ta ett strategiskt ansvar som inte bara berér den verk-
samheten i den egna forvaltningen, utan ocksd samhillet i stort och
samarbetet for att 16sa de stérre utmaningarna. En socialdirektor
citeras av Elmersjoé och Sundin enligt foljande.
Som jag brukar siga till min socialnimnd som jag dndd tycker ir en
Vald1gt klok nimnd och modig nimnd att — Egentligen ska ju inte jag
std 1 kommunstyrelsen och forklara det hir om vad jag ska gora 4t in-
flodet. Egentligen ska vi ju friga — Vad gor resten av samhillet for att

det inte ska bli ett infl6de?
(kap. 8 av Elmersj6 och Sundin)

Med detta sitt att betrakta nimndernas ansvar kan man inte bara
undvika detaljstyrning frin politiskt hill, utan iven uppmuntra
politiker att férbittra verksamhetens lingsiktiga forutsittningar
genom samarbete mellan olika politikomrdden och olika politiska
nimnder. Politikens bredd och strategiska blick blir d4 en styrka som
kan tillféra stort virde till forvaltningen och ytterst medborgaren.

Att tydliggora rollfordelningen mellan tjinstemin och politiker
1 nimnderna behéver inte innebira en férsvagning av demokratin,
utan man kan i stillet skapa goda férutsittningar fér verksamheten
pa detta vis. Politikerna kommer fortfarande ha en nyckelroll, men
en mer strategisk sddan. Genom att tydliggéra detta kan man ocksd
tydliggora var ansvaret ligger for de prioriteringar som ibland krivs,
prioriteringar som politiken har ett ansvar f6r att hantera. En kom-
mundirektdr 1 Helsingborgs stad berittar:

For skall man skapa tillit s§ méste, det ir inte fritt valt arbete det handlar
om utan man méiste indd jobba 1 en politisk styrd organisation och
politiken miste indd kinna att dem har f6rméga att kunna leda verksam-
heten ind3 eller styra verksamheten ... Vi méste viga, vi litar pa er, prova!
(Kommundirektér i Helsingborg), (Denvall, kap. 9)

17.2.2 Begransat antal mal, regler och krav
pa aterrapportering

Ett grundliggande inslag 1 det tillitbyggande arbetet ir begrins-
ningen av antal mal, regler och krav pd dterrapportering. Mycket av
den kritik som jag redogjorde for 1 kapitel 1 handlar om detta. Tillit
innebir inte att man ska sluta mita, kontrollera eller dokumentera,
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men det innebir att man begrinsar dessa inslag till enbart det som
ir mest nddvindigt och att denna styrning utformas i dialog med
den granskade. Det sistnimnda kan innebira att man infér fler kva-
litativa mitt och utvirderingsmetoder (se nista avsnitt).

Bo Rothstein (kap. 2) resonerar kring denna friga. Han menar
att det i dag har blivit tydligt att granskning och rapportering har
begrinsad betydelse som drivkraft fér den sammantagna presta-
tionen 1 en organisation. Denna prestation piverkas mer av tilliten
mellan beslutsnivder i verksamheten, nigot skolledningarna har ett
stort ansvar for. Rothstein skiljer mellan tvi skolbildningar, incita-
mentsskolan och organisationsforskningen, med olika idéer om hur
man skapar goda prestationer i en verksamhet. Medan ledningens
uppgift 1 den férsta skolan frimst anses vara att skapa ett perfekt
incitamentssystem, ir dess uppgift i den sistnimnda skolan snarare
att tydliggora och leva verksamhetens vision och pd s3 vis bidra till en
tillitstull kultur. I studien av Region Skéne (kap. 5) skriver Ellegird
och Glenngird om styrning som en insats som kan férstds som en
avspegling av bristande tillit frin ledningens sida;

Det ir rimligt att visa tillit endast om det finns skal att tro att med-
arbetarna kommer svara upp till denna tllit. Nir medarbetarna kan
antas arbeta i linje med deras uppdrag finns det inget skil att gd in och
styra; tvirtom riskerar man att undergriva deras interna motivation.
(Ellegird och Glenngird, kap. 5)

Resonemangen har stora likheter med det som exempelvis
(Mintzberg, 2000, 2013) och Adler (2001) for. Liksom minga andra
forskare hinvisar de sirskilt till den professionella kunskapsbasen
och etiken och som stéd fér en organisation med utrymme for
anpassning och lokalt beslutsfattande. Adler och Kwon menar att
begreppet socialt kapital behover lyftas fram mer, ett begrepp som
kan ses som en konsekvens av en styrning och ledning baserad pd
tillit. Socialt kapital definierar de som

the goodwill that is engendered by the fabric of social relations and

that can be mobilized to facilitate action.
(Adler & Kwon, 2002, pp., s. 17)

Minskad detaljstyrning kan vi lisa om 1 de flesta bidrag 1 denna anto-
logi. Vikten av ett gott samarbete med folkvalda politiker i nimnder
mm (se foregiende avsnitt) betonas dven hir. Astvik med kollegor
berittar exempelvis (kap. 6) hur man i Nykopings kommun har flyttat
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sitt huvudfokus frén kortsiktiga kvantitativa, politiska mal, till verk-
samhetens lagstiftade grunduppdrag — en inriktning som ocksd den
politiska nimnden stiller sig bakom;

I Nyképing innebir styrningen av individ- och familjeomsorgens verk-
samheter att socialnimnden avstdr ifrin att formulera mingder av poli-
tiskt satta mil och limnar dirmed stort utrymme fér grunduppdraget,
det vill siga det ansvar som verksamheten férvintas ta gentemot med-
borgarna utifrén lagstiftningen. Socialnimndens uppféljning av verk-
samheterna de ansvarar for baseras vidare 1 hogre grad pd dialog och
kvalitativa uppfoljningar snarare dn pd mil- eller resultatstyrning via
mitning av indikatorer.

(Astvik et al., kap. 6)

17.2.3 Kollegial och larande kvalitetsgranskning och tillsyn

Tillsyn, inspektion, revision och utvirdering ir nirliggande prakti-
ker som 1 hogre eller ligre grad kan vara inriktade mot lirande och
frimjande. Under de gingna decennierna har man mirkt en 6kad
tonvikt vid ansvarsutkrivande och felfinneri, ndgot som iven har
mirkts 1 svenska Riksrevisionen (Bringselius, 2013). Genom att
inrikta samtliga dessa praktiker och framfor allt tillsynen i hogre
grad mot dialog och lirande kan man 6ka sannolikheten for att den
verkligen ska bidra till att utveckla verksamheten. Ett lika viktigt
syfte kan emellertid vara den pdverkan som revision, utvirdering
och tillsyn har pd attityder och virderingar i stort, si kallade kon-
ceptuella effekter. Det ir effekter som kan innebir att man fore-
bygger att fel ska begds — ndgot som sillan kan fingas upp 1 mit-
ningar, men ind3 ir vil s§ viktigt som ansvarsutkrivande post-hoc.
Van Loocke and Put (2011) skiljer mellan fem sorters effekter: in-
strumentell, konceptuell, interaktiv, politisk-legitimerande samt tak-
tisk. I dag dominerar det instrumentella perspektivet. Med tillit kan
man 6ka ldngsiktigheten genom normpéverkan, samtidigt som man
bidrar till konstruktiv verksamhetsutveckling.

Tillsynen behéver vidare utvecklas for att inte leda till lika
mycket administrativt arbete for den granskade samt i riktning mot
mer samordning mellan olika granskande eller tillsynande organ.
Mer utrymme kan limnas fér kollegial kvalitetssikring lokalt, som
ett sitt att visa tillit till den professionella kunskapen ute 1 verk-
samheten. Det ir inte sjilvklart att det behdvs en extern och kritisk
granskare for att man ska f8 en korrekt bild av verksamheten eller
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kunna bidra till utveckling. Tvirtom innebir tillit att den lokala kapa-
citeten fir mer utrymme.

Studien av Skolinspektionen (kap. 14) visar hur man kan utveckla
tillsynen 1 riktning mot s kallad regelbunden kvalitetsgranskning. Det
ir ett sdtt att skapa utrymme f6r mer kvalitativa beskrivningar av verk-
samheten och konstruktiva férslag. Utvecklingen har upplevts som
positiv av de granskade skolorna, som dock ocksd pekar pd att meto-
den behover utvecklas. De pekar exempelvis pd betydelsen av att en
sidan granskning ges lingre tid. Analysen behéver bli djupare och
mer forstdelseinriktad, dialogen behoéver bli bittre och det behovs
mer konkreta rekommendationer, anser rektorer, m.fl. En rektor
forklarar vikten av lirande mellan skolor (Erlandsson, kap. 14):

Jag skulle forstds vilja ha en grundlig genomlysning av hela min skola,
att man féljde var verksamhet 6ver ling tid, att man sig vira utma-
ningar men ocksi vdra processer fér att hantera dem. Och jag skulle
vilja att inspektdrerna oftare hinvisade till hur andra skolor som liknar
vir skola mer precist arbetat och i bista fall lyckats med sitt forind-
ringsarbete.

(intervju med rektor)

Studien av Inspektionen fér vird och omsorg (IVO) och Arbets-
miljoverket (kap. 15) beskriver ett annat tillitsrelaterat initiativ pa till-
synsomrddet, nimligen samordnad tillsyn. Bida myndigheterna ut-
over tillsyn 6ver socialtjinsten och hilso- och sjukvirden. De har
fact kritik for att deras rekommendationer alltfor ofta dr motstridiga,
vilket sitter den granskade verksamheten infér omgjliga beslut.
Moberg férklarar att i deras fall forsvirades samverkan av avsaknaden
av ett gemensamt syfte, en gemensam problembeskrivning och en
konkret plan for implementeringen. Moberg menar att samverkan
skulle kunna inledas med att man enbart hiller varandra infor-
merade om planerade och pdgiende tillsynssatsningar och en dialog
kring eventuella beréringspunkter.

Tillit innebir dock inte enbart att tillsynen dndras 1 inriktning,
utan dven att man skapar utrymme f6ér kompletterande gransk-
ningsformer dir de lokala yrkesutévarna fir mer utrymme. Exempel
pd detta finns 1 denna antologi frimst i Malmo stad (kap. 12) och
Linkopings kommun (kap. 13). I Malmé handlar det om utvecklings-
besok 1 forskoleférvaltningen for att stimulera lokalt lirande och
utveckling. Forst gor personalen en sjilvskattning och sedan utvir-
deras verksamheten av observatérer frén forvaltningens pedagogiska
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utvecklingsteam. Manga uppskattade satsningen, men arbetet f6r-
svirades av att medarbetare upplevde en maktobalans som skapade
misstro. Mukhtar-Landgren och Niklasson menar att det dr under-
littar om det kollegiala lirandet kan f6rstds som ett perspektiv som
genomsyrar hela verksamheten, snarare in att det hanteras som en
avgrinsad metod. D3 blir det littare att skapa trovirdighet och tillit
och minska den upplevda maktobalansen.

I Linkdpings kommun (kap. 13) anvinds ett verktyg kallat Intern
Insyn Grundskola (IIG) fér kollegial kvalitetsgranskning i grundskola,
som ett komplement till den traditionella skolinspektionen. Precis
som bl.a. Rothstein (kap.2) och Mukhtar-Landgren och Niklasson
(kap. 12) betonar han vikten av instillningen hos den lokala skolled-
ningen for det skolutvecklingen och det genomslag som den kollegiala
kvalitetsgranskningen fir (se dven forskning av bl.a. Jarl, Blossing, &
Andersson, 2017). Fransson skriver:

Den ridande arbetsorganisationen vid skolan kan spela en roll {or atti-
tyden gentemot IIG. En arbetsorganisation som bygger pd kollektiva
strukturer dir lirarna ir vana att diskutera varandras arbete, besoker
varandras lektioner och arbetar tillsammans med gemensamma teman,
verkar generellt ha en hégre acceptans for extern granskning. Vad detta
kan bero, om sambandet ir kausalt, ir inte alldeles solklart. Skilet kan
vara att en arbetsorganisation dir samarbete mellan kollegor uppfattas
som viktigt goér vanan att granskas av andra att externa granskare inte
uppfattas som lika frimmande 1 situationen.

(Fransson, kap. 13)

Den lokala traditionens (sivil inom organisationen som 1 kommun/
landsting) betydelse for férutsittningarna att bygga tillit dr ett tema
som dterkommer 1 minga bidrag i denna bok.

17.2.4 Gransdverskridande samarbeten — tvarprofessionellt
och dver organisationsgranser

Mycket av styrningen har under de gingna decennierna gitt ut pd
att avgrinsa ansvar och allokera budget till begrinsade avdelningar
och enheter. Det ir ocksd en av de sju doktrinerna i idésamlingen
New Public Management (Hood, 1991). Ett problem ir att det ten-
derar att leda till stuprorstinkande och motverka det samarbete
som ofta behover dga rum i grinslandet mellan olika sektorer, orga-
nisationer och enheter. Sirskilt talar man i dag om vikten om meto-
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der for att stimulera samarbete mellan kommuner och landsting,
t.ex. kring multisjuka ildre.

Ett sitt att motverka stuprorstinkande ir att uppmirksamma eller
beléna insatser som ger positiva effekter i annans budget eller i annan
verksamhet in den egna. Andra metoder ir tvirprofessionella team,
brukarsamverkan, samarbeten mellan offentlig, privat och idéburen
sektor.

I denna antologi mirks sirskilt samverkan inom elevhilsan i
Falu kommun (kap. 11), det idéburna partnerskapet i demenssjuk-
varden i Alingsds kommun (kap. 10) samt de tvirprofessionella
teamen 1 hemtjinsten i Sundsvalls kommun (kap. 8).

I Falun (kap. 11) har man inspirerats av den si kallade Skottlands-
modellen, 1 ett utvecklingsarbete 1 samverkan mellan Falu kommun
och Landstinget Dalarna kring tidiga och samordnade insatser for
barn med sirskilt behov av stod. I denna modell betonas vikten av
gemensamma effektmdl f6r barnet samt vikten av att arbetet be-
drivs inom ett gemensamt system, inte som samverkan 6ver system-
grinser. Det innebir att man ocks3 ska ha en ansvarig férvaltning, en
gemensam budget och en ledningsgrupp. Ett konsultationsteam har
utgjort kirnan 1 arbetet och Hansson beskriver pd ett intressant sitt
de spinningar som har uppstétt i denna grupp, d& olika professioner
och individer har haft olika attityder och stindpunkter 1 bedom-
ningen av komplexa fall. Inledningsvis priglades samarbetet av miss-
tinksamhet. Manga gruppmedlemmar upplevde varandra som “mot-
stdndare” och var inriktade pi att forsvara sitt arbete. Man lyckades
dock gradvis férindra attityderna och ¢ka intresset fér kunskapsdel-
ning och &ppen dialog. Som en del av detta skedde ocksd en utvec-
kling dir man allt mer borjade anta ett helhetsperspektiv 1 forhéllande
till brukaren — i detta fall en elev. Hansson skriver (kap. 11):

Med tiden vixer insikten hos gruppmedlemmarna att man behover
komma bort frdn synsittet att barnen dr ”irenden” som ska limnas
6ver till 'nigon annan’ nir de ir firdigbehandlade hos den egna en-
heten/verksamheten. Och, f6r att detta ska bli verklighet miste man
anstringa sig lite extra {or att skapa en kinsla av att det dr “vira gemen-
samma irenden” som man behandlar 1 konsultationsteamet.

P3 liknande sitt arbetade man 1 Sundsvalls kommun, 1 hemtjinsten
1 Skénsmon (kap. 8). Dir dr Vanguard-metoden en viktig inspirations-
killa. Elmersjé och Sundin talar om rvirprofessionell samverkan for
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organisatorisk stabilitet. De citerar bl.a. en verksamhetsutvecklare
som forklarar vikten av att bérja med en systemanalys:

Det som blir tydligt nir man tillsammans tittar pd hela systemet ir att
alla professioner ser virlden ur sitt perspektiv, ingen har koll pd hel-
heten och vildigt ofta saknas brukarens perspektiv.

Aven hir berittar intervjupersoner om hur de till att borja med hade
kint sig obekvima 1 samarbetet. Bland annat hade vissa upplevt att
den egna funktionen var ifrigasatt. Det hir hade s§ smdningom vint
och gruppen boérjade gradvis samarbeta allt bittre, med fokus pd
brukaren.

Ocks3 i fallet med det idéburna offentliga partnerskapet i Alingsas
kommun (kap. 10) betonas vikten av éverblick eller systemsyn som
grund for samarbetet, enligt Elg och Josefsson. Mitning ir ocks8 vik-
tig, men mer for att kunna utveckla den l6pande verksamheten, in
som styrmedel f6r verksamhetsledningen.

17.2.5 Delegerad verksamhetsutveckling

Delegerad verksamhetsutveckling innebir att brukarmétande med-
arbetare fdr mandat och resurser for att testa idéer och utveckla
verksamheten. En del av detta kan vara att man infér en webbaserad
forslagslada, for att dels sikerstilla att initiativ frin medarbetare tas
till vara, dels beléna sidana initiativ genom att uppmirksamma
dem. Det ir ocksi ett av inslagen i Landstinget 1 Kalmar Lin (kap. 4).
En av styrkorna med deras forslagslida ir att medarbetare inte auto-
matiskt sjilva mste ta ansvar for implementeringen av ett forslag —
nigot som riskerar att medféra att de tvekar att presentera dem,
sirskilt om man redan har hég arbetsbelastning. En annan styrka
med forslagslddan ir att den bygger pd frivillig grund och inte be-
héver innebira ett 6kat inslag av mitning 1 verksamheten, dvs. 6kad
administrativ borda.

Landstinget 1 Kalmar Lin har ocksd konsekvent arbetat utifrin
en uttalad en strategi som innebir att medarbetare ska f8 mojlighet
att testa sina idéer. Ledordet dr ”Varje dag lite bittre” och stindiga
forbittringar ir en viktig del av detta.

Testbiddar och positiv feedback dterkommer som viktiga inslag
vid delegerad verksamhetsutveckling. I Helsingborgs stad bérjade
Bostad forst, som beskrivs 1 kapitel 9, som en pilotstudie och 1 takt
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med att man sdg de positiva resultaten utvidgades verksamheten. Den
delegerade verksamhetsutvecklingen bor dven involvera brukaren (se
litteraturen om servicedesign eller tjinstelogik), nigot Bostad forst dr
ett gott exempel pa.

Delegerad verksamhetsutveckling mirks dven 1 exempelvis
Sundsvalls kommun (kap. 8), Falu kommun (kap. 11) och Alingsis
kommun (kap. 10). Denna inriktning ligger 1 linje med hur organi-
sationsforskaren Henry Mintzberg menar att man bor arbeta 1 kun-
skapsintensiv serviceverksamhet, exempelvis i hilso- och sjukvar-

den (Mintzberg, 2017).

17.2.6 Medledarskap och coachande chefer som skapar
forutsattningar

Méinga av kapitlen i denna volym betonar vikten av att samtliga
parter 1 styrkedjan tar ett aktivt ansvar f6r kvalitet och effektivitet 1
motet med brukaren. Sirskilt mirks det i fallstudierna av lands-
tinget 1 Kalmar lin (kap. 4), Region Skine (kap.5), Nykopings
kommun (kap. 6), Borlinge kommun (kap. 7), Sundsvalls kommun
(kap. 8), Helsingborgs stad (kap.9), Alingsis kommun (kap. 10)
samt Falu kommun (kap. 11). Man kan tala om detta som med-
ledarskap. Medledarskap innebir en attityd dir alla gemensamt tar
ansvar for att utveckla verksamheten och skapa foérutsittningar.
Andersson and Tengblad (2009) talar om medledarskap som kol-
lektiv initiativformdga”. Forskaren Ann Ludvigsson (2012) talar pd
ett liknande sitt om “samproducerat ledarskap” i skolan och visar
hur rektorer och lirare utéver ledarskap tillsammans (se dven
Henkin & Dee, 2014, om sjilvledarskap 1 skolan).

I forskningen anvinds framfér allt begreppet shared leadership
(Carson, Tesluk, & Marrone, 2007; Manz, Pearce, Mott, Henson,
& Sims Jr, 2013; Pearce & Conger, 2002) i detta sammanhang.
Detta ledarskap ir nira sammankopplat med ett socialt ansvars-
tagande ledarskap, menar forskarna Pearce, Wassenaar, och Manz
(2014). De menar att medledarskapet (shared leadership) ir ett sitt
att oversitta det ansvarstagande ledarskapet som ideal och gora det
till en tydlig del av organisationens “ethos”. Medledarskapet blir ett
sitt att oka transparensen och att dra nytta av en storre del av den
kognitiva kapaciteten 1 organisationen. Det innebir samtidigt att
man fostrar en kontinuerlig uppmirksambhet till den bredare upp-
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sittning av intressenter som finns i verksamheten, dven bortom 6ver-
ordnade beslutsfattare (ibid).

Medledarskap, eller shared leadership, ir en meta-teori om ledar-
skap, dvs. en teori som omfattar allt ledarskap, dven om omfatt-
ningen kan variera (Pearce, Manz, & Sims, 2014). Det ir en émse-
sidig, stindigt pigdende process. Det ir dock viktigt att komma
ithdg att medledarskap inte ir ett alternativ till hierarkiskt ledarskap,
utan iven detta behovs (DeRue & Ashford, 2010; Waldman, 2014).
Chefer behover framfor allt utéva ett coachande ledarskap som skapar
forutsittningar och uppmuntrar till medledarskap samt sjilv agera
moralisk férebild. Detta betonar dven Andersson och Tengblad. De
skriver (s. 265 f):

Ledarskapet bestir enligt detta synsitt av ett gemensamt ansvar och
initiativtagande som utdvas av bdde chefen och medarbetarna. Chefens
roll blir att ha det 6vergripande ansvaret fér arbetsplatsen, genom att
involvera medarbetarna 1 visentliga frigor som ror arbetsplatsen och
dess utveckling och genom att skapa forutsittningar f6r att medarbe-
tarna ska ha viljan och férmigan att dela pd ansvarstagandet. Detta
arbete ska idealt vara priglat av fortroendefulla relationer, kinsla av
gemenskap och en upplevelse av meningsfullhet och engagemang. [...]
Genom att se ledarskap som en kollektiv initiativisrmaga blir chefens
roll att f6rsoka stirka denna process genom att uppmuntra till nya ini-
tiativ, att stddja samarbetet mellan gruppens medlemmar och att skapa
férutsittningar for ansvarstagande och individuell utveckling.

Som Toegel och Jonsen (2016) har visat, ir det emellertid inte
ovanligt att chefer tvekar att g in i denna roll, d4 den innebir att de
miste flytta fokus frin sin egen uppgift till medarbetarnas och sam-
tidigt riskerar att férlora bide inflytande och status. Chefens roll
blir snarare att skapa forutsittningar och agera “vigrojare” for kirn-
verksamheten, bland annat genom att sikerstilla att de inte tvingas
till onddigt mycket administrativt arbete. Detta betonas idven i
Vanguard-metoden (se kap. 8)

Just mellanchefernas tveksamhet dr nigot som berérs bland annat
1 kapitlet om Borlinge kommun (kap. 7). Dir har man anvint utbild-
ningar i coachande ledarskap f6r att {3 till stdnd en kultur av *6mse-
sidigt ansvarstagande” mellan medarbetare och chefer. I fallet med
hemtjinsten 1 Sundsvalls kommun berittar verksamhetschef om sin
syn pé den egna rollen som chef:
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Men de som ir experter och viktigast nir det giller att leverera hem-
tjinst det dr ju medarbetarna. I min virld ir de hégst upp. Vi som ir
chefer i olika led, vi ska skapa férutsittningar s3 att medarbetarna till
hundra procent kan idgna sig 8t att leverera tjinster med kvalitet pi ett
tryggt och sikert sitt {6r brukarna.

(intervju med verksamhetschef 1 kap. 8, av Elmersj6 och Sundin)

Nigra begrepp som ligger nira medledarskap ir co-leadership (Vine,
Holmes, Marra, Pfeifer, & Jackson, 2008), self-leadership (Stewart,
Courtright, & Manz, 2011) och complexity leadership theory (Uhl-
Bien, Marion, & McKelvey, 2007). Grundidén bakom det sistnimnda
forskningsfiltet dr att i dagens komplexa organisationer ricker det
inte att enskilda individer dgnar sig 3t ledarskap i en traditionell
vertikal dimension, utan det behévs mer av det horisontella ledar-
skap som snarare handlar om teambaserat relationsbyggande och
initiativiorméga. Mélet i dag dr att maximera f6rmdga till lirande, krea-
tivitet och anpassning 1 dessa komplexa adaptiva system (férkortat
CAS), dir de informella relationerna, snarare in styrbarhet, stir i
centrum (se Uhl-Bien et al., 2007).

17.2.7 Psykologisk trygghet och relationsbyggande

Nir elevhilsan i Falun skulle stirkas var en av grundpelarna relations-
byggande (kap. 11). P4 samma sitt var det i hemtjinsten i Skénsmon,
Sundsvalls kommun (kap. 8), 1 det idéburna offentliga partnerskapet 1
Alingsds kommun (kap. 10) och 1 minga andra av de fall som beskrivs
1 kapitel 4-15. Relationsbyggandet tog tid, men det hade fordelen att
det skapade psykologisk trygghet. Denna trygghet stirktes ocksd av
den kontinuitet som har efterstrivats bland personalen, exempelvis 1
socialtjinsten 1 Nykopings kommun (kap. 6). Denna kontinuitet gyn-
nar inte bara brukarna, utan dven medarbetare och organisation, efter-
som tillit forutsitter ett aktivt relationsbyggande. En verksamhets-
utvecklare 1 Sundsvalls kommun férklarar:
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Nir vi gjorde ”piloten” i Skénsmon s& hade ju vi ingen uppféljning pé’t
kontinuitet f6r det var inte organisationen intresserad av, varken chefer pa
forsta linjeniva, inte medarbetare, inte politik och inte ledningsgrupp.
Men det var det viktigaste fér brukarna och medarbetarna hade ju
linge flaggat att vi inte kan ha det sd hir, vi orkar inte ha det s hir, vi
kan inte springa runt pd det hir sittet, vi miste i gd hos samma hela
tiden. Men sittet att organisera jobbet utgick frin ett antagande hos
ledningen att det skulle bli dyrt med kontinuitet ...

(Elmersjo och Sundin, kap. 8)

Vikten av psykologisk trygghet betonas 1 allt fler forskningsstudier
(Nembhard & Edmondson, 2006). Kontinuitet och férutsigbarhet
1 sociala relationer ir en viktig bas for den psykologiska tryggheten,
som ocksd dr nira sammankopplad med tillit 1 en organisation
(A. C. Edmondson, Kramer, & Cook, 2004). Sedan linge vet vi ocks
att det finns en nira koppling mellan psykologisk trygghet och
teambaserat lirande (A. Edmondson, 1999; A. C. Edmondson, 2002)
— ett tema som &terkommer nir vi talar om att styra och leda med
tillit. Den psykologiska tryggheten bidrar inte bara till god arbets-
milj6 och goda prestationer 1 allminhet, utan ytterligare en fordel
ir att den bidrar till att medarbetare vigar sl larm vid misstor-
hillanden, s.k. whistle-blowing (Liu, Liao, & Wei, 2015).

17.2.8 Uppdraget gentemot brukaren i centrum

Ju mer man orienterar sig mot brukaren, desto mer naturlig blir
tillit och delegering ocksd inom verksamheten. Att orientera sig mot
patientens, elevens eller brukarens behov ligger ocksd 1 den profes-
sionella etiken 1 minga av vilfirdssektorns stora yrkesgrupper. Denna
etik ger dirfér kraft och mening &t kirnuppdraget 1 vird, skola och
omsorg.

Vikten av ett starkt brukarfokus dterkommer i samtliga fallstu-
dier. Bland annat mirks det 1 Helsingborgs stad (kap. 9), dir bruka-
ren till och med har fitt en roll znom verksamheten. Brukarrevision
ir ett exempel pd initiativ 1 samma riktning. Brukaren ir mindre
synlig 1 fallstudierna avseende kollegial kvalitetsutveckling och till-
syn (kap. 13-16). Det kan f6rstds som en konsekvens av initiativets
inriktning, men det kan ocksd bero pd att man dnnu inte 1 s8 hog
grad har lyft in detta perspektiv. Kollegial kvalitetsgranskning skulle

exempelvis kunna kombineras med brukarrevision.
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Ett sitt att synliggora brukaren finns i hilso- och sjukvirden i
Region Jénkdping. Dir talar man om den fiktiva patienten "Ester” i
olika sammanhang, for att sikerstilla att patientperspektivet finns med.

17.2.9 Vardegemenskap och organisatoriskt sjalvfértroende

De studerade verksamheterna har olika sitt att arbeta med virder-
ingar eller virdegrund. I Borlinge kommun (kap. 7) anger intervju-
personerna att kommunens virdegrund upplevs som viktig och att
den anger en riktning. Bland annat anvinder man uttrycket ”Vi gillar
utmaningar” som nigot att skimta kring. Det finns emellertid ocksi
verksamheter dir den formella virdegrunden av vissa grupper upp-
levs som provocerande eller pressande. Si menar exempelvis vissa
intervjupersoner i Landstinget 1 Kalmar Lin;

Att sprida en kultur genom en hel organisation dr dock siklart en
utmaning. Inom vissa verksamheter dr det tydhgt att personalen tycker
sig ha tid och méjlighet att koncentrera sig pd bemétandefrigor och
att sjilva initiera forindringar och férbittringar (intervju med forskare
Krohwinkel, fackrepresentant f6r Vardférbundet, chef 1 och sjuksks-
terska 1). Aven om virdegrunden inte diskuteras hela tiden upplever
dessa grupper att den finns med i vardagen (intervju med fackrepre-
sentant f6r Likarférbundet). Inom andra verksamheter rapporterar
personalen dock om s& pass stressiga arbetspass, kombinerat med
bristande mojligheter till dterhimtning, att de kinner att de inte hinner
reflektera kring konstruktiva férbattringsforslag. Hir kan till och med
en stindig betoning av patientsikerhet och vikten av ett gott bemo-
tande i vissa fall uppfattas som ett sitt att pressa personalen till att
3sidositta sina egna behov och sina familjer ...

(Niklasson och de Fine Licht, kap. 4)

Som jag forklarade i kap. 3 4r navet den professionella etiken, nir
man styr och leder med tillit. Virdegrunden kan ses som ett uttryck
for organisationens forvintningar eller det ”psykologiska kontraktet”
mellan arbetsgivare och arbetstagare. Inte desto mindre kan detta vara
betydelsefullt. Adler (2001) kopplar tillit som styrprincip till gemen-
skap (community). Denna gemenskap baseras inte enbart pd en sam-
syn kring uppdraget, utan ocksd pd en virdegemenskap, med sam-
syn kring vilka normer som giller for vigen att uppnd mélen.
Kopplat till detta finns ocksa det organisatoriska sjilviértroendet.
Nir man talar om sin virdegrund i exempelvis Borlinge kommun
(kap. 7) och Landstinget i Kalmar Lin (kap. 4) gér man det pa ett sitt
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som signalerar stolthet. I den sistnimnda fallstudien anses dven de
goda resultaten 1 olika rankningar viktiga och man ir noga med att
kommunicera verksamhetens framgingar bide internt och externt.
Niklasson och de fine Licht (kap. 5) varnar for att betoningen av goda
exempel riskerar att leda till en tystnadskultur, ndgot som i forsk-
ningen ibland kallas “the advocacy trap” (Zuzul & Edmondson, 2017).

17.2.10 Tid och talamod

I nistan alla bidrag betonas vikten av tid, uthdllighet och tilamod
nir man vill styra och leda med tillit. Tillit byggs inte ver en natt
och férutsittningarna kan vara vildigt olika. Uthéllighet dterkom-
mer dirfér ocksd i rekommendationerna frin flera av de forskare
som har bidragit till denna antologi. Det tar oss tillbaka till den
insikt jag inledde dessa tio punkter med, nimligen vikten av en
tillitsfull dialog mellan tjinstemin och folkvalda politiker. Ocksd
dir talas det om ett uthdlligt arbete med relationsbyggande och
dialog kring ramar och former {6r samarbetet.

17.3 Restriktioner och risker att observera
Tradition av misstro kan forsvara

Organisationer och dven geografiskt avgrinsade regioner har olika
historia och olika traditioner nir det giller tillit. D3 det finns en
tradition av misstro kan det férsvdra det tillitsbyggande arbetet —
och pd motsvarande sitt kan det underlittas av motsatsen. Tillit ir
sjilvfédande, men det ir dven misstro. Medvetenhet om detta kan
underlitta det tillitsbyggande arbetet och skapa férstdelse f6r den
tid det kan ta.

Alla vill eller vdgar inte anvinda handlingsutrymmet

Tillit uppskattas av ménga, men inte av alla. Vissa medarbetare och
brukare trivs bist med en tydlig och ganska detaljerad styrning.
Andra 6nskar mer handlingsutrymme. I vissa fall finns det attityder
som kan &verbryggas. I studien av Malmé stad (kap. 12) fanns det
exempelvis ett motstdnd bland medarbetare som handlade om en
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upplevd maktobalans. Tillit innebir lyhoérdhet fér olika énskemal
och attityder.

Tillit maste manifesteras — i prioriteringar, virderingar,
styrning och arbetssitt

Ordet tillit 4r inte det centrala, utan det viktiga dr hur tilliten mani-
festeras 1 styrning, arbetssitt och kultur. Tillit fir aldrig bli en deko-
ration utan innehall.

Tillit ir inte fritt valt arbete

Tillit innebir inte att varje medarbetare helt och hillet sjilv fir vilja
hur arbetet ska utféras. Snarare bygger det pd samarbete 1 grupper,
inom tydliga ramar, med tydliga mil och mandat.

Tillit innebir inte att vi ska sluta mita och kontrollera

Mitningen behévs, bland annat fér att folkvalda politiker ska kunna
skota sitt arbete, men ocksd for att skapa tydlighet for verksam-
heten om hur man presterar och vad som kan forbittras. Tillit
innebir inte att vi ska sluta mita eller kontrollera, men det innebir
att vi ska minska omfattningen och sikerstilla att kontrollen blir
mer indaméilsenlig. P4 minga sitt gir tillit hand 1 hand med kon-
troll, eftersom en viss kontroll gor att vi 1 hogre grad vigar lita pd
varandra.

Tillit innebir att vi férldter mindre fel — men agerar p3 allvarliga

Tillit innebir att vi forsoker lira oss av mindre fel och att vi undvi-
ker att bli onédigt formalistiska. Det innebir emellertid ocks3 att vi
mdste vara beredda att agera vid missforhillanden, for att siker-
stilla att vi gor att verksamheten upplevs som ldngsiktigt tillitsvir-
dig. P4 sd vis forutsitter tillit ett visst ansvarsutkrivande.
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Tillit ir ingen universallosning

Tillit 4r ingen universalldsning. Ibland behévs andra typer av 16s-
ningar. Exempelvis ersitter tillit inte en verksamhets behov av resur-
ser. Det kan ocksi finnas sammanhang di det behdvs mindre,
snarare in mer, tillit.

Alla kommer inte ilska tillit

Alla kommer inte ilska tillit. Férindringar innebir alltid att vissa
grupper maste kliva tillbaka och andra grupper trida fram. Roller
och uppgifter férindras. En del av de utmaningar man kan méta
fingas upp 1 f6ljande citat av Hyman (1987).

The shift to trust is not, however, unproblematic. The ethos of com-
mon destiny that underpins trust blurs the allocation of accountability
and decision rights at the heart of both hierarchy and market forms.
Powerful actors resist this blurring. Within hierarchies, superiors resist
giving up the ease of control afforded by the principle of accountabil-
ity (see, e.g., Ashkenas etal. 1993, p. 125). Unilateral control is a far
simpler organizational process to manage than shared control. More
fundamentally, as agents of owners, senior managers are themselves
held accountable to brutally simple norms imposed by the product and
financial markets. The implacable, anonymous irrationality of the
market often makes a mockery of efforts to create and sustain trust.
Senior executives, whose fortunes are tied to the firm’s market perfor-
mance, cannot, therefore, commit more than half-heartedly to trust
(Hyman 1987).

17.4  En vardegrund for offentligt finansierad
verksamhet?

Virdegrundsdelegationen har foreslagit en virdegrund fér statsfor-
valtningen. Den bestdr av sex ridttsliga principer.” Dessa principer
utgdr frin lagstiftningen och uttrycker en idealbild eller ambition.
De siger dock inget om de mjukare aspekter som inte fingas upp
av de formella regelverken — aspekter som snarare handlar om styr-
ning och ledning. Tillit skulle kunna foérstds som en virdegrund

3> At sikerstilla en god statsférvaltning: Virdegrundsdelegationens slutrapport”. Publice-
rad 2016 av regeringskansliet/Elanders (Stockholm).
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eller idealbild med avseende pd dessa mjukare frigor. De sju vig-
ledande principer som jag foreslog i kapitel 3 skulle d& kunna for-
stds som en pdbyggnad pd den juridiska delen av virdegrunden.

Genom att formulera en gemensam virdegrund for all offentligt
finansierad verksamhet skulle man kunna bidra till att minska av-
stdndet mellan statstorvaltningen och den del av vilfirdssektorn
som vilar pA kommuner och landsting. Att skapa 6kad samsyn och
mer samarbete mellan dessa forvaltningspolitiska nivier mdste
ocksd vara en del av ambitionen med tillitsbaserad styrning och led-
ning. Genom att gemensamt ta ansvar for helheten kan man bittre
sikerstilla att medborgare far den hjilp de behover.

Figur 17.1 illustrerar hur en gemensam virdegrund fér offentligt
finansierad verksamhet skulle kunna se ut. Det ir dock viktigt att
samtidigt erinra sig det resonemang som fordes kring virderings-
styrning 1 kapitel 1. Dir betonar jag att tre aspekter stdr 1 centrum,
nir man vill styra och leda med tillit: professionell kunskap och
etik, personlig motivation samt lagstiftning och politiska beslut.
Den professionella kunskapen, lagstiftningen och politiska beslut
utgor sjilva kdrnan 1 det offentliga uppdraget. Nir man formulerar
en virdegrund for organisationen eller sektorn som tar sikte pi
attityder och virderingar, kommer detta att utgora en viktig del,
men det kommer ind4 {3 en mer sekundir roll. Detsamma giller de
virderingar och ideal som uttrycks 1 samhillet som helhet (se kapi-
tel 3), nir de inte ir nedtecknade i lag. P4 samma vis dr det med
Figur 17.1 nedan — lagstiftningen ir alltid grunden, medan tillits-
baserad styrning och ledning ir ett ideal och en ambition som
limnar stérre utrymme for tolkningar och prioriteringar.
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Figur 17.1  En madjlig gemensam vardegrund for offentligt
finansierad verksamhet

Vardegrund for offentligt finansierad verksamhet

Juridiska principer Principer for styrning och

ledning

Demokrati

Legalitet . Tillit

Objektivitet . Larande

Fri asiktsbildning (evidens & beprévad erfarenhet)

. Respekt for lika vérde, . Helhetsansvar
frihet och vardighet . Brukarperspektiv

Effektivitet och service - Delegering av beslut
. Oppenhet

Nara stod till
karnverksamheten

17.5 Fran den teknokratiska till den manskliga
valfardsstaten?

Dagens intresse for tillit ir nodvindigt och vilkommet. Det har
mirkts i debatten férr, iven om man inte har anvint sig just av
ordet tillit. Tva foretagsledare som sirskilt har utmirkt sig som
fanbirare ifriga om behovet av att fokusera pd brukaren eller kun-
den och kirnverksamheten ir P.G. Gyllenhammar vid Volvo och
Jan Carlzon vid Scandinavian Airlines. Bida ansigs banbrytande pd
sin tid. Idag mirks Elon Musk vid Tesla som en av de som bir fram
dessa idéer. Bland svenska foretag utmirks exempelvis Tkea och
Svenska Handelsbanken av en stark kultur och en delegerad verk-
samhetsmodell.

I virlden av managementkoncept mirks ocksd tillitstanken. Nir-
liggande koncept dr exempelvis servicedesign, tjinstelogik, tjinste-
design, Agile, behovsdriven utveckling samt modeller dir man utgdr
frin patientresan eller brukarens livssituation vid utformning av tjins-
ter. I vrden anvinds begreppet patientcentrerad vird.
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Det ir kanske inte en tillfillighet att alla dessa idéer och koncept
kommer just nu. P4 mdnga omriden ser man en utveckling som jag
menar skulle kunna tolkas som en rérelse som gir 1 samma rikt-
ning, en rorelse dir man framfor allt ser ett 6kat intresse for det
minskliga. Man kan forstd det som en gradvis 6verging frin den
teknokratiska vilfardsstaten till den mdénskliga vilfardsstaten — eller
fran ett granskningssambille till ett samarbetssambille. Med det
menar jag en utveckling dir allt fler distanserar sig frin det styr-
ningsideal dir incitament, granskning och rapportering ir grunden
och dir man utgdr frin att teknokratinska kunna styra fram goda
resultat. I stillet inriktar man sig allt mer mot det socio-kulturella
och beteendemaissiga, utifrin insikten att motivation kan se olika ut
for olika individer och kriver en betydligt mer delikat balansging
och flexibel hillning in vad incitamentssystemen i regel férmér
erbjuda.

Inom organisationsforskningen representeras de bida paradig-
men av olika falanger av forskare. Bo Rothstein (kap. 3) beror detta.
Han talar om “tvd fundamentalt olika skolbildningar”. Den ena,
som han kallar incitamentsskolan, utgir i sin ytterlighet frdn ekono-
miska modeller dir minniskor antas vara rationella och egenintres-
serade nyttomaximerare. Inom den andra skolbildningen betraktas
organisationen snarare som ett socio-kulturellt system, dir "mjuka
faktorer” som sociala normer, organisationskultur, ledarskap och
tillit spelar en central roll.

Ett annat sitt att forstd skiljelinjen mellan paradigmen ir att jim-
fora hur Michael Porter och Henry Mintzberg ser pd strategiarbete.
Porter menar att prestationer kan och bér styras fram och som sitter
incitament 1 férgrunden. Mintzberg anser att prestationer vixer fram
underifrin 1 organisationen, utifrdn en lirande milj¢ dir medarbetare
ges utrymme for kreativitet och handling (Mintzberg, 2000). Bida
talar om kundfokus och virdeskapande som grundliggande for
exempelvis framtidens hilso- och sjukvird, men har olika idéer om
hur man nér dit (Mintzberg, 2017).

Dagens 6kade intresse f6r de minskliga aspekterna mirks inte
bara i organisationsforskningen, utan dven i nationalekonomin. Dir
har beteendeekonomi blivit ett stort filt under senare &r. Ar2017
fick professor Richard Thaler nobelpriset i ekonomi for sin forsk-
ning pd det hir omrddet. Tillsammans med kollegan Sunstein har
han bland annat skrivit den uppmirksammade boken ”Nudge:
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Improving decisions about health, wealth, and happiness” (Thaler &
Sunstein, 2008). Det hir innebir ett erkinnande fér de som menar
att subtila signaler kan f& betydligt storre effekter dn vi tror for
minniskans beteenden och att det dirfér inte alltid behovs formella
incitament eller inslag av konkurrens for att driva prestationer. P4
ett liknande sitt resonerar forfattarna till boken "The Power of
Moments” (Heath & Heath, 2017). Till synes sm& insatser kan fi
stora effekter, om de f6rmir méta minniskans behov.

Inom forvaltningsforskningen har forskningsjournalen Journal
of Behavioral Public Administration nyligen startats. Kanske dr det sd
att vi bara har sett borjan pd ett l8ngt samarbete mellan beteende-
vetenskapen och litteraturen om hur vi kan skapa en vilfirdssektor
som bdde f6rmir erbjuda en god arbetsmilj till medarbetare och
bista tinkbara tjinster till den man finns till for.

17.6  Auvslutning

Hur kommer det sig att vi hor s3 ménga vittnesmal om /dg tillit i
styrningen av vird, skola och omsorg, samtidigt som studier visar
att Sverige utmirks av en ovanligt hog generell tillit mellan ménni-
skor i samhillet? Kan tilliten verkligen vara ldg och hog samtidigt?

Ja, mycket tyder pd det. Sverige utmirks av en stark forkirlek
for lagstiftning och reglering och det kan vara en viktig férklaring
till den hoga generella tillit som priglar Sverige, forklarar Lars
Trigidrdh (kap. 16). Jag menar att det kan vara s3 att vi helt enkelt
har ilskat den reglering som har lett till hég generell tillit for
mycket. Det dr varken bra med alltfor lite eller allefor mycket styr-
ning och reglering. I vir iver att skapa det perfekta systemet, den
perfekta teknologin, de perfekta processkartorna och de perfekta
incitamenten ir det litt att minniskan gloms bort och d& spelar det
ingen roll hur fina dessa planer ser ut pa pappret.

Nir vi nu talar om tillit dr det siledes viktigt att vi betonar att
det handlar om en balansakt, inte bara i férhéllande till reglering,
utan ocksd pd minga andra sitt. Vi ska fortsitta mita och kontrol-
lera, men lagom mycket och pd ritt sitt. Vi ska ge medarbetare
okat handlingsutrymme, men inte alltid och inte i alla samman-
hang. Tillit handlar inte om att g till en ny ytterlighet. Vi ska inte
lita blint pd vare sig medarbetare eller brukare, utan vi ska ha en
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realistisk och balanserad syn, men ind3 efterstriva tillit och sam-
arbete som utgdngspunkt. Nyckelorden ir samarbete, gemenskap
och tillit. Potentialen i vilfirdssektorn ir enorm, om vi lyckas.
Denna bok har erbjudit Dig som lisare inspiration pi vigen. Jag
och 6vriga forskare bakom denna bok énskar Dig lycka till!
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méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]

Milj6- och energidepartementet

Kunskapsliget p& kirnavfallsomridet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]
Mindre aktédrer i energilandskapet
— genomgdng av nuliget. [15]

Vigar till hillbara vattentjinster. [34]

Néringsdepartementet

Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion Del 1 + 2. [16]

Ett gemensamt bostadsforsérjningsansvar.

[35]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]
Vissa processuella frigor pd social-
forsikringsomradet. [5]
Ju forr desto bittre — vigar till
en férebyggande socialtjinst. [32]
Att bryta ett vildsamt beteende
— 4terfallsférebyggande insatser

féor min som utsitter nirstiende
for vald. [37]



Utbildningsdepartementet
En strategisk agenda
for internationalisering. [3]
Okad trygghet for studerande
som blir sjuka. [9]
Viért gemensamma ansvar

— for unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]

Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. [19]

Validering i hégskolan — fér tillgodo-
riknande och livslingt lirande. [29]

Utrikesdepartementet
Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]

Ritt att forska — Lingsiktig reglering av
forskningsdatabaser. [36]
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