a

Stockholms Farsta stadsdelsférvaltning Tjansteutlatande
‘ stad Avdelningen for ekonomi Dnr 1.5.1-382/2018

Sida 1 (23)
2018-09-04

T

Handlaggare:

Medea Sandbladh

08 508 18 070
Till
Farsta stadsdelsnamnd
2018-09-20

Med tillit vaxer handlingsutrymmet —
tillitsbaserad styrning och ledning
av valfardssektorn (SOU 2018:47)
och En larande tillsyn (SOU 2018:48)
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Forslag till beslut

Stadsdelsndmnden dverldmnar forvaltningens tjénsteutlatande
som svar pa remissen av huvudbetinkandet Med tillit vixer
handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av
valfardssektorn (SOU 2018:47) och delbetinkandet En ldarande
tillsyn (SOU 2018:48).

Kerstin Sandstrom Christian Forsberg
stadsdelsdirektor avdelningschef

Sammanfattning
Tillitsdelegationen har pa regeringens uppdrag analyserat
styrningen av valfardstjanster och lamnar forslag pa hur styrning,
ledning och tillsyn kan utvecklas for att battre moéta
medborgarnas behov, framja utvecklingsarbete och ta tillvarata
medarbetares kompetens och erfarenhet. De principer som
foreslas ska ge incitament for samverkan, minska detaljstyrning
och administration och skapa en utvecklingsfrdmjande kultur.
Bland annat foreslas ocksa inrattandet av policylabb,
forsoksverksamheter och frikommuner for att testa och utvérdera
Besok: Storforsplan 36, Farsta centrum nya lésningar. Foérvaltningen instdmmer i problembeskrivningen
POt B e s area och staller sig positiv till férslag och rekommendationer.

E-post: farsta@stockholm.se
Hemsida: www.stockholm.se/farsta
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Arendets beredning
Arendet har beretts inom avdelningen for ekonomi.

Bakgrund

Den 16 juni 2016 beslutade regeringen att tillsitta en delegation —
Tillitsdelegationen — med uppdrag att analysera och foresla hur
styrningen av vélfardstjinster i offentlig sektor, hos kommuner
och landsting, inom ramen for de befintliga regelverken, kan
utvecklas for att 1 storre omfattning ta tillvara medarbetares
kompetens och erfarenhet, for att ddrigenom bidra till béttre
kvalitet for medborgare och foretag. Uppdraget har ocksa varit att
framja att utvecklingsarbete paborjas i kommuner, landsting och
andra berérda myndigheter.

For att fa 6kad insikt om hur olika styrsignaler samverkar i
praktiken och vad som stddjer respektive hindrar det goda motet,
har delegationen haft nara samarbete med forskarvarlden och
med stod av forskare foljt tolv forsoksverksamheter.
Delegationen har vidare haft dialoger med verksamma inom
kommuner, landsting, statliga myndigheter, fackliga
organisationer, arbetsgivarorganisationer, brukarorganisationer,
vélfardsforetag, forskare, sakkunniga, konsulter och andra aktorer
som pa olika sétt arbetar med att utveckla valfardssektorn.

Delegationen har nu lamnat sitt huvudbetinkande, Med tillit
vaxer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av
vélfardssektorn (SOU 2018:47) och dven delbetidnkandet En
larande tillsyn (SOU 2018:48). Betdnkandena dr avgriansade till
viélfardstjanster inom hélso- och sjukvard, skola och omsorg och
belyser statens styrning av kommunsektorn men ocksa den
interna styrningen inom kommunerna.

Bada betdnkandena har remitterats till ett stort antal instanser,
bland annat Stockholms stad. Kommunstyrelsen har 1 sin tur
remitterat forslaget till stadsdelsndmnderna Farsta, Hésselby-
Villingby och Norrmalm samt socialndmnden,
utbildningsndmnden, dldrendmnden och stadsledningskontoret,
for yttrande senast den 21 september 2018.

Remissen i sammanfattning

Tillitsdelegationens huvudbetdnkande ar ett omfattande
dokument som beskriver utvecklingen av nuvarande former for
styrning och ledning av offentliga verksamheter, vilka problem
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de formerna I6st och vilka de skapat, och vilka behov av
utveckling som identifierats for att mota de forvantningar som
medborgare, medarbetare och politiker har pa vard, skola och
omsorg. | betdnkandet redovisas hinder, mojligheter och
komplexa samband som paverkar offentliga verksamheters
effektivitet, kvalitet och mojligheter till utveckling och
innovation. Det beskrivs hur tillitsbaserad styrning och ledning
fungerar som modell och princip for att mojliggora det goda
motet mellan medborgare och medarbetare i vard, skola och
omsorg, samt vilka vagledande principer som kan avvérja de
hinder som uppkommer med dagens styrning. Betdnkandet
lamnar ocksa ett antal forslag och rekommendationer, samt
forslag till kommande forfattningséndringar. | féljande
sammanfattning redovisas betankandets resonemang och
slutsatser i korthet, for referenser hanvisas till bilaga 1 och 2.

Historik

Under 1970-talet gjorde ett 6kat budgetunderskott och

stegrad inflation att den offentliga forvaltningens omfattning och
effektivitet hamnade i fokus, och goda skél fanns att efterstrava
storre effektivitet. Det handlade da om en anslagsstyrd
verksamhet dar myndigheter arligen ansokte om offentliga medel
men dar det var ovanligt med éterkoppling om vad som faktiskt
astadkommits.

En vanlig uppfattning vid denna tid var ocksa att den offentliga
sektorn blivit alltfor byrakratisk, stelbent och rent av
maktfullkomlig. I den allménna debatten formulerades krav pa att
medborgarnas mojlighet till inflytande och insyn skulle
sékerstallas.

Kritiken mot den offentliga sektorn i Sverige kom bade fran
hoger och vanster. Kritiken fran socialdemokratiskt hall handlade
om att staten inte hade lyckats utjamna klasskillnader och uppna
eftertraktade jamlikhetsmal. Har fann man ett behov av att utoka
den demokratiska kontrollen av forvaltningen, och att ocksa
skapa mojligheter for medborgarna att inte vara lasta till
bestamda I6sningar. Fran borgerligt hall handlade kritiken om att
den offentliga sektorn var for stor och ineffektiv. Verksamheten
sags som svarstyrd, rigid, kostsam och brukarovanlig.
Sammantaget fanns en bred politisk enighet om behovet att
reformera den offentliga sektorn.
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De politiska motiven skiljde sig visserligen at mellan vanster och
hoger, men losningen pa de olika problemformuleringarna blev
densamma. Vid denna tid hade en grundldggande uppséttning av
sammanhéngande idéer kommit att formuleras i ett enhetligt
begrepp: New Public Management (NPM). Gemensamt var att
inspirationen hamtades fran det privata naringslivet och att
idéerna i korthet gar ut pa ett utpraglat marknadstankande, dar
stor uppmarksamhet &gnas at kostnadskontroll och finansiell
genomskinlighet, éverféring av marknadsmekanismer till den
offentliga verksamheten, decentralisering samt bolagisering och
privatisering av offentlig verksamhet. Forhoppningen har varit att
konkurrens ska tvinga producenter av offentlig service att minska
sina kostnader och déarmed 6ka effektiviteten. | detta reformpaket
ingar ocksa idén om behovet av ett starkt och professionellt
ledarskap som hamtat inspiration fran privat foretagsledning.

Den del av NPM som handlar om marknadisering &r den som
huvudsakligen varit aktuell i den politiska debatten. Det galler
framfor allt upphandling, avreglering, konkurrensutsattning,
privatisering och valfrihet. Den del som handlar om
foretagisering, som ofta realiserats internt inom myndigheter,
med resultatenheter, interndebiteringssystem och liknande, har
skett utan storre politisk diskussion.

En central komponent i NPM:s utbredning i Sverige ar inférandet
av mal- och resultatstyrning och inriktningen mot alltmer
uppfdljning och granskning. De nya styrformerna syftade till att
rationalisera och effektivisera den offentliga sektorn, inte minst
genom att infora nagra av naringslivets granskningsmetoder.

Den nya forvaltningspolitiska logiken kan sammanfattas pa
foljande satt:

a) All offentlig verksamhet ska vara malrationell och
effektiv och darfor exklusivt inriktad pa resultat.

b) Verksamhetens resultat (kvalitet och effektivitet) varderas
bést genom att dversattas till generellt tillampbara
kvantifierbara indikatorer. Saval organisationer som
individer ska bedomas utifran matbara prestationer, vilket
betyder att granskande myndigheter utvecklar kriterier
och modeller for resultatmdtning och rangordning.

¢) Matning, bedomning och utvardering av arbete och
resultat forutsatter att organisationer och individer &r eller
formas vara transparenta, sjalvdokumenterande och
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aterkopplande. Genom socialisering (utbildning, kurser)
och sanktionssystem “disciplineras” aktOrer att anpassa
sig till de nya kraven.

d) FOr att de nya principerna ska kunna integreras med
arbetet krévs kontrollerande instanser med befogenhet att
reglera och sanktionera verksamheterna.

Detta forutsatter att ett antal outtalade antaganden uppfylls:

e Enkla och tydliga mal kan séttas for all offentligt
finansierad verksamhet.

e Det ar mojligt att 6versatta kvalitativa mal och metoder —
till exempel en ”god vard” eller en ’god undervisning” —
till kvantitativa matt utan att validitetsproblem uppstar.

e Individer dr formbara och kan omvandlas till att
naturligen vara just de sjalvdisciplinerande subjekt
systemet onskar.

e Okad kontroll och detaljstyrning ovanifran orsakar inte
icke-avsedda effekter som till exempel misstro och
bristande entusiasm.

Vad géller att satta tydliga mal for verksamheter konstateras att
malkonflikter inom och mellan politikomraden &r vanliga. | den
svenska statsforvaltningen tenderar ocksa alla mal att prioriteras
pa samma gang, vilket inte leder till den enkla och tydliga
styrning som teorin foreskriver.

Problemen vad galler de kvantitativa matten ar ocksa
omdiskuterade. Gemensamt for malen inom bade aldreomsorg
och skola ar att de ar svara att mata. Kritik foreligger aven vad
galler validiteten (tillforlitligheten) i matten liksom den
maktpolitiska aspekten — vem i detta system har rétt att, via
matten, definiera vad som utgor val utfort arbete. Har har pa
senare tid forekommit en omfattande debatt dar olika yrkeskarer
protesterat mot vad de upplever som en foretradesratt for aktorer
utan ingaende kunskap om verksamheterna att formulera
mattstockarna for vad som representerar ett gott arbete.

Till detta kommer de snedvridande effekter som matandet kan fa,
till exempel att kontrollen av den offentligt finansierade
verksamheten koncentrerar sig pa det som gar att mata, och att de
som granskas anpassar sig till hur de granskas. Granskningen i
sig blir en organiserande princip fér verksamheten — och kan
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darmed tranga ut professionella normer hos verksamhetens
foretradare.

Kritik mot professionalism

Inférandet av nya styr- och ledningsformer for offentligt
finansierad verksamhet under 1980-talet och framat inneholl ett
tydligt matt av professionskritik. Olika yrkeskarer uppfattades av
styrande politiker och ledande byrakrater som svarstyrda och
kostnadsdrivande, och de behdvde helt enkelt tdimjas med bland
annat starkare ledning och mer kontroll.

Olika yrkeskarers skonsméssiga arbete, som bygger pa
bedémningar och beslut baserade pa kunskaper och erfarenheter,
ifrdgasattes bland annat pa grund av bristande transparens. Man
kan se detta som en kritik av den kvalitativa bedémningen, som
upplevdes som subjektiv, dar den 6kande resultatorienteringen
och detaljstyrningen med hjélp av nyckeltal och
resultatindikatorer var ett sétt att forsoka gora
kvalitetsutvarderingen av verksamheten mer “objektiv”.

De protester mot marknadsstyrning och NPM som olika
yrkesgrupper formulerat i den offentliga debatten de senaste aren
ska forstas i detta ljus. Till detta kommer ocksa att standiga krav
fran dverordnade nivaer pa redogorelser for vad man gor inte
vittnar om fortroende for de som arbetar ute i verksamheterna.

Ideal och praktik

Den forandrade styrningen har, trots ambitionen om
avbyrakratisering, i praktiken resulterat i en 6kad byrakratisering
och detaljstyrning. For att leva upp till kraven pa
resultatrapportering och sjalvdokumentation agnar manga
yrkesgrupper en stor andel av sin tid at att beratta vad man har
gjort i stallet for at sjalva karnverksamheten. De administrativa
bérdorna innebdr en effektivitetsforlust for medarbetarna inom
offentlig sektor. Dessutom byggs betydande administrativa
apparater upp for att administrera planer, resultatrapporteringar
med mera.

Samtidigt har denna process exponerat den offentliga
verksamheten och skapat mojligheter att nd&rmare undersoka vad
som sker. Det okade kravet pa att mata prestation har skapat
béattre data for utvardering.
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NPM uppstod delvis som en konsekvens av problemen att
finansiera valfardsataganden samtidigt som syftet var att 6ka
inflytandet, rattssékerheten och flexibiliteten for medborgarna.
Man kan saledes se NPM som en lésning som lanserades for att
na en 6kad ambitionsgrad i forvaltningen. Aven om NPM
generellt sett inte har infriat de hogt stéllda forvantningarna, kan
vi inte veta att resultaten hade blivit béttre utan dessa reformer.

Det finns bestandsdelar som harstammar fran NPM som numera
ar relativt okontroversiella och dar det har etablerats en
konsensus kring att behalla dem. Det har ocksa pagatt andra
forvaltningspolitiska trender parallellt med NPM, till exempel det
Okade intresset for granskning och styrning av de
yrkesprofessionellas arbete. Denna trend ar inte enbart ett resultat
av NPM, utan den kan ocksa ses som ett uttryck for en hojd
ambitionsgrad nér det géller rattssdkerhet och kvalitet i
myndighetsutévningen.

Problem och utvecklingsmdjligheter i de befintliga
styrmodellerna

Tidigare utredningar har signalerat att det finns en outnyttjad
potential i den offentligt finansierade valfardssektorn. Problemet
har atminstone tv& dimensioner. A ena sidan motsvarar kvaliteten
i halso- och sjukvard, skola och omsorg inte férvantningarna
fran medborgare och politiker. A andra sidan upplever de
yrkesgrupper som arbetar i vélfardens frontlinje att de har for lite
stod, ar alltfor detaljstyrda och darfér saknar tillrackligt
handlingsutrymme for att kunna mota medborgarnas skiftande
behov. Mycket talar for att valfardssektorn inte fullt ut formar att
ta tillvara den kompetens, kunskap och engagemang som finns
hos exempelvis larare, sjukskoterskor och socionomer.

Sammantaget tyder mycket pa att motet mellan medborgare och
medarbetare — som exempelvis lakare och patient, elev och larare
eller underskoterska och &ldre — har blivit lidande. Férutom att
medborgare och politiker upplever att de inte alltid far ut vad de
forvantar sig av den offentligt finansierade vélfarden, har de som
arbetar inom valfardssektorn pa manga hall en anstrangd
arbetssituation med hog personalomséttning, dalig arbetsmiljo
och hog sjukfranvaro.

Det ar heller inte alltid klart hur man ska kunna avgéra vad som
ar god kvalitet i valfardssektorn. Kvaliteten inom hélso- och
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sjukvard, skola och omsorg uppstar i samspel mellan politikens
mal, medborgaren och medarbetaren. Men, det som &r kvalitet for
en part behover inte alltid vara kvalitet for de andra. Den som har
inflytandet att definiera medborgarens behov kontrollerar indirekt
vad kvalitet ar, vilket blir problematiskt nar tolkningen domineras
av ett enskilt intresse, oavsett om det ar yrkesprofessionernas,
politikernas eller tjanstemannens. Kvaliteten i halso- och
sjukvard, skola och omsorg — valfardssektorns tre kdarnomraden —
avgors ocksa indirekt av faktorer som arbetsgladje, arbetsmiljo,
mojlighet till samarbete Gver organisationsgranser samt ratten till
»visslande” vid missforhallanden.

Hypotesen, som ocksa har fatt stod i forskningen, &r att en mer
tillitsbaserad styrning ska kunna forbattra arbetsmiljon, dka
effektivitet, flexibilitet och brukarfokus, minska onddig
administration samt bygga en kultur dar mé&nniskor och
institutioner samarbetar brett for att uppna gemensamma
overgripande mal.

Fortroende och forvantningar

Fortroendet for valfardsstatens institutioner har varit relativt
stabilt 6ver tid, men medborgarnas upplevelse av hur vél
kommuner och landsting bedriver verksamheter inom
valfardssektorn har daremot sjunkit under det senaste decenniet.
Att mata forvantningar och upplevelser ar svart och det finns
salunda en rad svarigheter att ta hansyn till nar detta ska
undersokas. Resultaten kan darutdver skilja sig beroende pa hur
fragor stélls och vad som mits.

Den nationella politiken forsoker i hogre utstrackning styra
valfardssektorn for att tillfredsstéalla véljarnas forvantningar men
ocksa for att visa pa initiativformaga och handlingskraft. Detta
kan ta sig uttryck i bland annat fler riktade statsbidrag, fler
statliga tillsynsmyndigheter och fler detaljerade styrdokument.
Nationella politiker har tydliga incitament att engagera sig i de
fragor som ar mest aktuella &ven om huvudmannaskapet och
ansvaret for den direkta implementeringen av dessa fragor ligger
hos politikerna i kommuner och landsting. Det behéver inte
nodvandigtvis vara nagonting negativt. Men statsmaktens
engagemang i fragorna kan leda till att styrningen blir mer
splittrad och indirekt.
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Medarbetarna upplever brister i arbetsmiljon

Ett annat tecken pa att det finns anledning att utveckla styrningen
av och inom valfardssektorn ar medarbetarnas situation. | de matt
som forsoker fanga personalomséttningen ligger yrkesgrupperna
inom halso- och sjukvard, skola och omsorg hagt. Det géller dven
kommuner och landsting som arbetsgivare. Sjukfranvaron har
under en langre tid varit hogre for medarbetare inom
valfardssektorn an for genomsnittet pa arbetsmarknaden. Det
rader brist pa utbildad personal i en lang rad yrken inom halso-
och sjukvard, skola och omsorg.

Hoga sjuktal, stor personalomséttning och svarigheter att
rekrytera ny personal ar problem som aterfinns i varierande grad
inom savél halso- och sjukvard som skola och omsorg. Det ar
problem som i stor omfattning paverkar motet mellan
medborgare och medarbetare, bland annat i form av instéllda
operationer, lektioner med vikarierande personal, langa vantetider
och handlaggningstider. Det ar ocksa ett tecken pa att det finns
problem med medarbetarnas forutsattningar och arbetsmiljo.

Det goda motet

Syftet med en mer tillitsbaserad styrning och ledning dr att satta
det goda matet mellan medborgarna och medarbetarna i fokus, sa
att medborgarens och medarbetarnas kunskap utnyttjas i storre
utstrackning éan i dag.

For att verksamheter inom den offentliga sektorn ska kunna méta
medborgarnas behov kréavs resurser och kompetens men ocksa en
forstaelse for saval medarbetarnas som medborgarnas
preferenser, prioriteringar och forutsattningar. Verksamheterna
inom den offentliga sektorn behdver vara lyhorda infor
medborgarens dnskemal och behov samt ha adekvat kunskap om
hens egna forutsattningar — d&ven om 6nskemal och behov inte
alltid kan eller bor tillmotesgas. En central uppgift for att forsta
vad som &r véardeskapande i verksamhetens mote med
medborgaren &r att kartlagga hur motet sker. VVad skapar
respektive skapar inte varde for medborgare och medarbetare?

For medborgaren &r det séllan intressant hur ansvaret for det
offentliga atagandet ar uppdelat mellan olika aktorer, exempelvis
mellan kommun och landsting eller statliga myndigheter. Det
viktiga ar att medborgarna kéanner att de kan fa det stod de
behdver i en given situation eller livshandelse. For medarbetarna
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ar det séllan intressant vilken forvaltningspolitisk doktrin som &r
den styrande. Det viktigaste ar att kunna genomfora ett sa bra
jobb som mgjligt. Det ar i medborgarens mote med offentliga
verksamheter, inte i myndigheternas inre liv, som det avgors
huruvida det offentliga lever upp till medborgarens forvantningar
och behov.

Hinder for det goda motet

Tillitsdelegationen har genom omfattande dialog med forskare,
medarbetare, chefer och medborgare identifierat en rad problem
som hindrar att motet mellan medborgare och medarbetare blir sa
bra som mojligt. Korresponderande hinder har ocksa
uppmarksammats i utredningar som Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL, och Statskontoret har genomfort.

Bristande medborgarfokus

Medborgarinflytande blir sallan mer &n att enskilda individer
eller en grupp av patienter, elever eller brukare delger eller tar
emot information. Den svenska halso- och sjukvarden brister ofta
I att mota patienters individuella behov, varderingar och
preferenser. Bristande samordning och samverkan mellan
vardgivare ar en central svaghet i svensk halso- och sjukvard.

Inom socialtjénsten indikerar studier att medborgare har en
bristande tillit till institutioner inom socialtjansten, vilket skapar
problem for verksamheterna. Relationer mellan professionella
och brukare & manga ganger praglade av misstro och misstron
hanteras typiskt med kontroll.

Inom skolsystemet inriktas undervisningen allt som oftast mot en
medelniva och missar darmed bade de elever som behdver mer
stimulans och de som behdver extra anpassningar och stod.

Franvaro av helhetsperspektiv

Inom hélso- och sjukvard, skola och omsorg finns det brister i
samverkan och helhetsperspektiv. Aven om majoriteten av
verksamheterna haller hog kvalitet ar samarbetet mellan dem ofta
sa pass undermaligt att det i slutdndan &anda inte skapar varde for
medborgaren. Dessutom blir arbetssituationen for medarbetarna
ondodigt anstréngande.

Idag styrs och utvarderas organisationer inom valfardssektorn
alltfor ofta utifran ett antagande om att de ar ensamma aktorer i
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en verklighet som inte paverkar eller paverkas av andra aktorers
agerande. Denna franvaro av helhetsperspektiv gor att vi idag
befinner oss i en paradoxal situation dar vi garna vill att
organisationer inom halso- och sjukvard, skola och omsorg ska
samarbeta, men dar vi har konstruerat ett system som kraftigt
missgynnar samarbete. Aktuella organisationer dr i sig inte
motstandare till samarbete, men da de agerar rationellt i linje med
hur de foljs upp och hur deras resurser tilldelas, saknas ofta
omedelbara incitament for att samarbeta. | det kortsiktiga
mikroperspektivet sparar samverkan varken pengar eller tid. Det
ar snarare en tidskostnad och hogre arbetsbérda for den egna
verksamheten att kontakta andra berdrda verksamheter for att
samarbeta kring en medborgare.

Det finns d&ven mekanismer i mal- och resultatstyrningen som kan
forsvara samverkan. Varje verksamhet méts efter sina egna mal
och prestationer, och om malen inte omfattar relevanta
professionella varderingar eller etiska évervaganden riskerar
malen att glida ifran uppdraget. Malen, som tidigare varit medel
for att na ett évergripande syfte, blir i stallet sjalva uppdraget for
verksamheten.

En annan begransning ar att det inte gar att méata allting som
skapar varde i en verksamhet. Samhallsekonomiska, juridiska
eller etiska mal som exempelvis samverkan och
helhetsperspektiv, ar svara att formulera i termer av tydliga
numeriska mal. De lamnas ofta utanfor den typ av
malformuleringar som verksamheten foljs upp och utvarderas
utifran och riskerar darfor att nedprioriteras i det dagliga arbetet.

Detaljstyrning och administrativa tidstjuvar

Administration ar till stor del en nédvandig och naturlig del av
offentliga verksamheter. Den bidrar till att uppréatthalla
rattssakerhet, skapa larande och folja upp resultatutveckling.
Men, administration kan ocksa uppta oskaligt mycket tid

fran offentliga verksamheters karnuppdrag, vilket skapar sa
kallade tidstjuvar. Statskontoret definierar tidstjuv som nagot som
uppstar nar kostnaden i form av arbetstid Gverstiger nyttan av
administrationen. De uppgifter som éverordnade instanser begéar
in fran medarbetare och chefer kanske inte alltid star i proportion
till den tid det tar att samla in dem. En tidstjuv kan ocksa uppsta
nér kostnaden blir for hdg eftersom verksamheten har en
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ineffektiv fordelning av arbetsuppgifter, exempelvis att
hogutbildad vardpersonal genomfor stadning.

Inom skolan, hélso- och sjukvarden och omsorgen finns en
utbredd rédsla hos medarbetare och chefer att gora fel, vilket ger
upphov till en rad negativa foreteelser som hindrar att véarde
skapas i motet mellan medborgare och medarbetare. Det ar framst
radsla for rattsliga konsekvenser och medial uppméarksamhet som
fors fram. Medarbetare och chefer upplever att tillsynen har ett
overdrivet fokus pa formalia och kontroll och beskriver en
raddhagsen kultur dar verksamheten lagger allt mer tid pa att
minimera fel och minska den egna verksamhetens sarbarhet vid
granskning, och allt mindre tid pa karnuppdraget. Dessutom finns
det brister i hur verksamheterna hanterar synpunkter och kritik
fran sina egna medarbetare.

En radd verksambhet riskerar att bli defensiv, passiv och onddigt
byrakratisk. Inom exempelvis socialtjansten finns en omfattande
overdokumentation, dar utredningar blir alltfor langa och
tidskrdvande. Dokumentationen tycks inte i forsta hand goras for
vare sig brukarens eller medarbetarens skull, utan for att ha
ryggen fri”, att tydliggdra att man som socialsekreterare fullgjort
sin roll om tillsynen eller media skulle intressera sig for ett
arende. Samma monster gar att finna dven inom skolan. Nar
yrkesgrupper som underskoterskor, socialsekreterare och larare
lagger arbetstid pa att dokumentera for att i forsta hand forsakra
sig om att man klarar en efterhandskontroll, finns en

uppenbar risk for att det dokumenteras mer an vad som behdvs
och att dokumentationen inte har brukarfokus.

Vard, skola och omsorg &r svara verksamheter med ett
omfattande ansvar for medborgare som kan vara i behov av stort
stod. Det kommer med andra ord att vara omdjligt att helt
forebygga att misstag begas eller att missdden intraffar, men det
finns inte alltid en acceptans for detta hos media eller folkvalda
forsamlingar. Nar verksamheterna aldrig tillats gora fel riskerar
det att skapa en situation dar verksamheterna inte vagar erkanna
att de gjort fel, vilket kan leda till situationer dar felaktigheter
pagar langre an nodvandigt.

Administrativa tidstjuvar och alltfor detaljerad styrning minskar
handlingsutrymmet och krymper tiden for métet mellan
medborgaren och medarbetaren. Det innebéar en risk for att
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medarbetarnas kompetens och engagemang inte tillvaratas pa
bésta satt. Det innebar ocksa att mojligheterna att utveckla
valfardssektorn begréansas.

Franvarande ledarskap och bristande stod till medarbetarna
Det finns en rad indikationer pa att chefer inom héalso- och
sjukvard, skola och omsorg agnar for lite tid at att leda och styra
verksamheterna. I stéllet Iagger man ner tid pa administrativa
uppgifter som att bemanna organisationen, skota aterrapportering
och rent praktiska uppgifter som annars latt hamnar mellan
stolarna.

Det stora flertalet av chefer inom skola och omsorg anser att man
jobbar under ohallbara arbetsvillkor med knappa resurser i
forhallande till vad man forvantas astadkomma. | genomsnitt
ansvarar chefer inom skola och omsorg for dubbelt sa manga
medarbetare som chefer inom teknisk service. Samtidigt har
dessa verksamheter generellt en mer anstrangd ekonomi och
upplever att de far mindre hjélp fran stédfunktioner som HR, IT
och ekonomi. Sadana stodfunktioner har i allt hdgre grad
centraliserats och finns inte ute i de operativa verksamheterna.

Det finns dessutom en distinkt genusmarkning dar chefer inom
kvinnodominerande omsorgsverksamheter har en hogre
arbetsbelastning och lagre stod fran organisationen &n chefer i
tekniska forvaltningar.

Arbetsvillkoren paverkar inte bara chefernas prestation utan dven
deras personliga hélsa och motivation. En stor del av cheferna
inom skola och omsorg kanner sig pressade och vill sluta, som
chef eller pa arbetsplatsen.

Bristande kompetensférsorjning och kunskapsutveckling
Arbetsmiljon inom valfardssektorns verksamhetsomraden har
varit anstrangd som en foljd av hog arbetsbelastning samt att
forutsattningarna att gora ett bra arbete har forsvarats av de ovan
beskrivna problemen. Verksamheterna vittnar om hog
sjukfranvaro, hog personalomsittning och svarigheter att
rekrytera nya medarbetare. Detta &r i sin tur ett problem som i
nasta led paverkar motet mellan medborgare i form av instéllda
operationer, lektioner med obehdriga larare, langa vantetider och
langa handlaggningstider. Det behovs foljaktligen bade ett stort
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tillskott av medarbetare men ocksa en miljo som majliggor for
kompetens- och verksamhetsutveckling.

Utredningen konstaterar &ven en rad hinder for
kunskapsforsorjning och kunskapsutveckling, i form av tidsbrist,
pressade scheman, personalbrist och hog sjukfranvaro. Dessutom
saknas strukturer och forutsattningar for larande bland
medarbetarna, liksom for samverkan mellan verksamheter och
larosaten. Detta kan medftéra att den forskning som bedrivs inte
kommer verksamheterna till del i tillrackligt hog utstrackning, att
den ar svar att implementera eller att den inte ar relevant for
verksamheterna. Ett annat problem for kunskaps- och
verksamhetsutveckling &r ett bristande kunskapsunderlag.

Tillsyn som omfattar kvalitativa aspekter och som utgar fran ett
bredare medborgarperspektiv har battre forutsattningar att bidra
till utveckling an tillsyn ur ett snavare, juridiskt perspektiv. En
annan forutsattning for att tillsynen ska bidra till utveckling &r att
den framjar tillit. For att hantera spanningen mellan kontroll och
utveckling, samt maktrelationen mellan granskare och granskad,
behdver tillsynen dar sa ar mojligt och lampligt betona dialog,
samskapande samt h&nsyn och anpassning till sammanhanget.

Tillitsbaserad styrning

Grundidén med tillitsbaserad styrning och ledning &r att 6ka och
bibehalla kvaliteten i offentligt finansierade tjanster genom en
okad tillit i styrningen. Det innebar ocksa ett 6kat
handlingsutrymme i motet mellan medborgare och medarbetare.

Tillitsbaserad styrning och ledning definieras som styrning,
kultur och arbetssétt med fokus pa verksamhetens syfte och
medborgarens behov, dar varje beslutsniva aktivt verkar for att
stimulera samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla
relationer samt sékerstalla att medarbetaren kan, vill och vagar
hjalpa medborgaren.

Detaljstyrningen ska minska och styrning och ledning maste utga
fran ett helhetsperspektiv dér den enskilda verksamheten bidrar
till ett stérre sammanhang. Organiseringen och ledningen av
varje enskild verksamhet bor inte vara frikopplad fran évriga
verksamheter.
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Styrningen och ledningen maste starka sitt fokus pa
medborgarens behov och hens forutsattningar och egna kapacitet
att bidra med kunskap om hur insatser och stéd kan formas. Det
behovs mer kunskapsutveckling och kollegialt larande dar
medarbetarens kunskap anvands som en sjalvklar resurs i
verksamhetsutveckling och innovationsarbete.

Uppfoljning samt granskning och tillsyn behdver utformas med
utgangspunkten att den ska bidra till att utveckla verksamheten
till det battre. Slentrianmassiga matningar som inte tillfor nagot
varde maste upphora. Stédfunktioner bor organiseras och
anvandas mer strategiskt och integrerat i verksamheterna sa att de
utgor ett verkligt stod for medarbetare och chefer, med inriktning
pa att bidra till ett battre méte med medborgaren. En tillitsbaserad
styrning och ledning stéller hoga krav pa saval verksamhet som
ledare och medarbetare nér det géller att aktivt arbeta med
ledning, styrning och vardegrund, men ocksa pa samarbetet
mellan olika kunskapsdiscipliner och aktorer.

En tillitsbaserad styrning och ledning forutséatter en forskjutning
av fokus fran traditionell, formell styrning till en starkare
betoning pa kultur och ledarskap. Tillit ska i sammanhanget inte
forstas som en kansla eller ett emotionellt tillstand, utan som en
styrprincip dar samarbete ar grunden och den professionella
kunskapen central. Under senare ar har tillit som princip for att
styra prestationer underbetonats till forman for marknad
(konkurrens) och hierarki (auktoritet, reglering). Samtliga tre
behdvs och de behdver balanseras mot varandra.

En tillitsbaserad styrning och ledning &r ingen enhetlig
styrmodell men det finns en rad vagledande principer. Sju sadana
foreslas i betankandet:

Tillit Strava efter att som utgangspunkt valja
att lita pa dem du samarbetar med och ha
positiva forvantningar.

Medborgarfokus Séatt medborgarens upplevelse och
kunskap i fokus och forsok forsta vad
medborgaren satter varde pa.
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Helhetssyn Uppmuntra alla i styrkedjan att aktivt
och gemensamt ta ansvar for helheten
och samverka éver granser.

Handlingsutrymme Delegera handlingsutrymme och
valkomna medbestdmmande, men var
ocksa tydlig kring vem som har mandat
att gora vad, och skapa goda
forutsattningar for medarbetarna att
Klara sitt uppdrag.

Stod Sékerstall ett verksamhetsnéra och
kvalificerat professionellt, administrativt
och psykosocialt stod i
karnverksamheten.

Kunskap Premiera kunskapsutveckling, larande
och en praktik baserad pa vetenskap och
beprévad erfarenhet.

Oppenhet Stréva efter Oppenhet genom att dela
information, valkomna oliktdnkande och
respektera kritik.

Restriktioner och villkor

Med ambitionen att utveckla en mer tillitsbaserad styrning och
ledning foljer ocksa risker och restriktioner. Nagra av dessa
villkor och restriktioner som féljer av en mer tillitsbaserad
styrning och ledning ar:

e Lagar och regler kommer forst — men ocksa mojlighet att
paverka dem.

e Tillit innebdr inte att medarbetaren fritt kan valja vad hen
ska arbeta med — utan bygger pa samarbete inom tydliga
ramar, med tydliga mal och mandat.

e Forlatande och larande vid mindre fel — men ocksa
ansvarsutkréavande vid allvarlig misskotsel.

o Tillit innebdr inte att vi ska sluta att méta och kontrollera
— maétning krévs, men omfattningen ska minska och vi ska
sakerstalla att kontrollen blir mer andamalsenlig.

o Tillitsbaserad styrning och ledning hos privata och
idéburna aktorer ar fullt mojligt.
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e Tillit ar ingen universallésning — ibland behdvs andra
typer av l6sningar.

En larande tillsyn

Tillsynen av vard, skola och omsorg har de senaste decennierna
reformerats for att bli tydligare och mer effektiv, och forstarkts
med mer resurser och utékade sanktionsmojligheter.
Utvecklingen svarar mot det 6kade behov av efterhandskontroll
som reformer sasom decentralisering och mal- och
resultatstyrning medfort. Man kan sammanfatta det som att
tillsynens kontrollerande syfte i och med utvecklingen har stérkts
pa bekostnad av dess utvecklande funktion.

Tillsynen, sa som den ar utformad i dag, tycks bidra till viss
utveckling i granskade verksamheter, till exempel eftertanke och
reflektioner kring arbetssatt. Samtidigt skapar den &ven vissa
o0nskade effekter och kan ibland forstérka en kultur som inte ar
gynnsam for patienter, elever och brukare. Den kan exempelvis
styra mot formalia och enskilda krav i regelverket pa bekostnad
av ett helhetsperspektiv.

Tillsyn och granskning som omfattar kvalitativa aspekter och
som utgar fran ett brukarperspektiv har battre forutsattningar att
bidra till utveckling an ett snavare, juridiskt perspektiv. Okad
dialog och samskapande med granskade verksamheter ar viktiga
metoder som fradmjar utveckling, bland annat genom att skapa
tillit mellan granskaren och den som granskas. Att granskaren
visar forstaelse for verksamhetens forutsattningar och
sammanhang ar ocksa viktigt ur detta perspektiv.

Betankandets forslag och rekommendationer
For att utveckla en tillitsbaserad styrning foreslar
Tillitsdelegationen féljande:

e En koordinerad styrning av kommunsektorn. Regeringen
ska starka sin kompetens och férmaga till styrning av
valfardssektorn.

e Enandamalsenlig anvandning av riktade statshidrag.
Regeringen ska som huvudprincip endast anvanda sig av
generella statsbidrag. Riktade statsbidrag ska endast
anvandas vid specifika nationella satsningar pa
verksamhetsutveckling, exempelvis i form av teknisk
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infrastruktur, och alltid foregas av analys hur det paverkar
verksamheterna.

Regeringen ska rikta forskningsfinansiering mot
verksamhetsnara forskning inom halso-och sjukvard,
skola och omsorg, med sarskilt fokus pa omsorg.

For att utveckla en tillitsbaserad styrning rekommenderar
Tillitsdelegationen foljande:

Kommuner och landsting bor genomféra en analys av
nuvarande mal och indikatorer inom vélfardsomradet,
prioritera och, vid behov, formulera och identifiera andra
mer relevanta sadana utifran ett helhets- och
medborgarperspektiv. Inférandet av nya mal och
indikatorer bor foregas av en kontext- och
konsekvensanalys. Behov av ny statistik och annan
relevant information bor identifieras for att battre folja
upp och utvérdera effekter for medborgarna, garna i
samarbete med forskningen. Dialogen inom kommuner
och landsting bor starkas kring mal och resultat, séarskilt
med medarbetare ndrmast medborgarna. SKL bor stodja
kommuner och landsting att utveckla sin analyskapacitet.
Regeringen bor skapa forutsattningar for ett datadrivet
analysarbete kring insatser inom valfardssektorn.
Regeringen bor ge lampliga myndigheter i uppdrag att
inventera vilken data som rapporteras in fran kommuner
och landsting.

Kommuner och landsting bor skapa forutsattningar for
verksamheter att delta i forskningsprojekt och med fordel
delta i finansieringen.

Larosatena bor skapa forutsattningar for verksamhetsnara
forskning genom att i storre utstrackning samverka med
verksamheter inom halso- och sjukvard, skola och
omsorg.

For att utveckla ett tillitsbaserat ledarskap — medledarskap,
vardegrund och kultur — rekommenderar Tillitsdelegationen
foljande:

Saval det fortroendevalda som det professionella
ledarskapet ska bygga pa en aktiv dialog och en tydlig
rollférdelning som skapar forutsattningar for en
tillitsbaserad styrning och ledning.
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e Vid rekrytering av nya chefer bor fokus vara att
sékerstélla att personer anstélls som bedéms kunna bygga
tillitsfulla relationer och som uppbar principerna for
tillitsbaserad styrning och ledning.

e Chefer inom kommuner och landsting bor verka for att
skapa forutsattningar for medarbetare att kontinuerligt
uppratthalla kompetens, analysférmaga och kollegialt
larande.

e Chefer inom kommuner och landsting bor verka for att ge
medarbetare ett utokat handlingsutrymme och mojligheter
att paverka verksamhetens utformning. Chefer bor ocksa
bidra till battre mojligheter att mota variationen i
medborgarens behov.

e Chefer pa alla organisationsnivaer inom kommuner och
landsting bor stddja ett helhetsperspektiv samt sékerstélla
att arbetet tar sin utgangspunkt i verksamhetens syfte och
medborgarens behov. | detta ingar att framja samverkan.

For att utveckla en mer tillitsbaserad vardegrund foreslar
Tillitsdelegationen foljande:

e Statskontoret ska fa i uppdrag att komplettera den statliga
vardegrunden med de sju principerna for tillitsbaserad
styrning och ledning och i néra samarbete med SKL
utveckla ett stddmaterial for vardegrund som erbjuds
kommuner, landsting och statliga myndigheter.

For att skapa forutsattningar att uppna en mer tillitsbaserad
vardegrund rekommenderar Tillitsdelegationen ocksa att
kommuner och landsting bor utveckla varderingsstyrda
organisationer.

Organisation, processer och stod

For att skapa forutsattningar att uppna en mer andamalsenlig
organisation samt processer och stdd rekommenderar
Tillitsdelegationen att kommun- och landstingsledningar bor:

e Oka forutsattningar for kollegialt larande, det kan skapas
inom och utanfor olika verksamhets- och
professionsgranser,

e organisera for starkt samverkan med larosaten samt skapa
utrymme och forutsattningar for medarbetare att bedriva
verksamhetsnéra forskning,



Stockholms Farsta stadsdelsférvaltning Tjansteutlatande
" stad Dnr 1.5.1-382/2018
Sida 20 (23)

e uppmuntra och skapa strukturer for samverkan éver
verksamhetsomraden och Gver professionsgranser,

e uppmuntra till och skapa strukturer i verksamheten for att
ta tillvara medborgarens synpunkter, erfarenheter och
behov vid verksamhets- och tjansteutveckling,

o sakerstélla att stodfunktionerna utgor en integrerad del av
verksamheten samt ges ett tydligt uppdrag att stodja
verksamhetens Gvergripande syfte — kommuner och
landsting b6r ha som inriktning att anstélla
administratorer alternativt automatisera administrativa
arbetsuppgifter for att skapa tid och handlingsutrymme
for medarbetarna inom valfardssektorn att d4gna sig at
karnuppgifter,

e sékerstélla att chefer ges forutsattningar och utrymme att
utova sitt yrke som chefer.

En larande tillsyn
For att uppna en tillsyn som har storre inslag av larande &n vad ar
fallet i dag foreslar Tillitsdelegationen foljande:

e Den statliga tillsynen ska vara situations- och
verksamhetsanpassad for att kunna bade kontrollera och
framja utveckling. For att tillsynen ska bidra mer till
utveckling behover den vara tillrackligt bred och
kvalitativ i syfte att fanga det som ar vésentligt for
patienter, elever och brukare. Dialog och samskapande
utgor viktiga metoder for att framja utveckling.

o Skollagens bestdmmelse om tvingande vite i vissa
situationer tas bort for att mojliggora situationsanpassning
och en mer tillitsbaserad styrning och ledning.

e Patientsakerhetslagens bestammelse om att tillsyn framst
ska inriktas pa vardgivarens systematiska
patientsakerhetsarbete tas bort.

Ersattningsmodeller
For att skapa en sa bra ersattningsmodell som mojligt
rekommenderade Tillitsdelegationen foljande (i delbetdnkandet
SOU 2017:56):
e Hall erséattningsmodellen sa enkel som mojligt.
e Om detaljerad styrning anses motiverad, 6vervag andra
styrmodeller.
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Om ersattningsmodellen beddms vara det styrmedel som ska
anvandas for att styra mer detaljerat, tank da pa foljande:
e Ta hjalp av medarbetarna for att utforma modellen.
e Rikta ersattningsmodellen till ratt niva.
e Komplettera med annan styrning, framfor allt
kommunikation, dialog och ledarskap.

Testa och préva nya lésningar genom forsok

For att skapa strukturer att testa och préva nya I6sningar pa
utmaningar med styrningen av offentlig sektor foreslar
Tillitsdelegationen féljande:

e Regeringen ska inrétta ett Nationellt policylabb som med
stod av en permanent funktion vid Verket for
innovationssystem, Vinnova, lyfter fragestallningar inom
omraden dar det finns behov av utveckling av regelverk.
FoOr detta ska avsattas stimulansmedel.

o Ett frikommunforsok ska genomforas under fem ar dar
10-15 kommuner och landsting erbjuds att delta. Forskare
ska kopplas till arbetet for att utvardera forsoket.

e En forsdksverksamhet om tillitsbaserad styrning och
ledning for att stirka det goda motet ska genomforas
under fem ar tillsammans med 10-15 kommuner,
landsting och statliga myndigheter. Forskare ska kopplas
till arbetet for att utvérdera.

Bada forsoken ska foregas av forstudier i samarbete med SKL
och forskare, som ska lamna forslag om forsékens ndrmare
utformning och genomférande och ta fram den lagstiftning
som krévs for att kunna genomfora ett frikommunforsok.

For att skapa forutsattningar att testa och préva nya lésningar
genom foérsok rekommenderar Tillitsdelegationen féljande:

e Den politiska ledningen i kommuner och landsting bor ge
kommun- och landstingsdirektorer i uppdrag att inrétta
lokala motesplatser dar offentliga aktérer, naringsliv,
akademi och medborgare tillsammans kan utveckla enkla
eller komplexa tjanster och problem inom offentlig sektor
samt identifiera regler och eventuell lagstiftning som
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utgér hinder for nyskapande, verksamhetsutveckling och
innovation.

Forvaltningens synpunkter och forslag

Forvaltningen stiller sig positiv till de forslag och
rekommendationer som presenteras i betdnkandena.
Forvaltningen instimmer 1 beskrivningen av de problem och
utmaningar som Tillitsdelegationen identifierat och som foljer av
de nuvarande principerna for styrning och ledning. Forvaltningen
instimmer ocksa i beddmningen att om inget gors at radande
situation riskerar man att skapa allt simre maluppfyllelse och
bristande kvalitet i de offentliga tjansterna.

De stora utmaningarna inom forvaltningens verksamheter har
under l4ng tid varit att minska sjukfrdnvaron, att rekrytera och
behalla yrkesgrupper som socialsekreterare, forskoleldrare och
sjukskoterskor samt att stodja cheferna i1 deras roll och ge dem
mdjligheter till ett ndrvarande ledarskap. Forvaltningen ser ocksé
att mdnga avvikelser i den vard och service som erbjuds
invanarna uppstar pa grund av brister i samverkan mellan olika
huvudmén. Dessa utmaningar hianger ihop — till exempel har den
administrativa bordan ldnge varit en central arbetsmiljofraga,
liksom svarigheterna att skapa och upprétthalla former for
samverkan med andra myndigheter.

Forvaltningen instimmer 1 Tillitsdelegationens bedomning att
problemen &r systemiska och att en fordndring av dvergripande
principer for styrning och ledning ar en viktig del av att mdota
utmaningarna kring utveckling och innovation och kvaliteten pa
stod, service och omsorg. Forvaltningen instimmer vidare 1
beddmningen att en styrning som ger tydliga incitament till
samarbete och samverkan kan 6ka kvaliteten 1 vilfardstjanster
och invénares mojligheter till delaktighet. En minskad
detaljstyrning och mer genomtéinkta och samordnade
aterrapporteringskrav skulle ldtta den administrativa bordan och
skapa mer tid for motet med medborgaren. En mer situations- och
verksamhetsanpassad tillsyn med fokus pa kvalitetsaspekter och
helhets- och brukarperspektiv har potential att bittre frimja
utveckling och skapa mer virde for bdde medarbetare och
brukare.

Forvaltningen delar vidare Tillitsdelegationens bedomning av att
nuvarande styrning och ledning haft positiva effekter som till
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exempel hoga ambitioner kring transparens, réttssdkerhet och
uppfoljning, och att de ska bevaras.

Forvaltningen vill understryka att principer for styrning av
offentlig forvaltning bor fordndras med forsiktighet och
langsiktighet fOr att 1 storsta mdjliga mén undvika odnskade
bieftekter. Genomforandet av sa ambitidsa fordndringar 1 bade
system och kultur forutsétter ett grundligt underlag och tydligt
strukturerat stod till verksamheterna. Dérfor ar forvaltningen
positiv till utredningens forslag om policylabb,
forsoksverksamheter och frikommuner som noga foljs och
utvirderas.

Forvaltningen foreslér att stadsdelsndmnden dverldmnar
forvaltningens tjansteutldtande som svar pd remissen.

Bilagor

1. Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning
och ledning av vélfardssektorn (SOU 2018:47)

2. En ldrande tillsyn (SOU 2018:48)



