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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Den 16 juni 2016 beslutade regeringen att tillsitta en delegation
(Dir. 2016:51) med uppdrag att analysera och féresla hur styrningen
av vilfirdstjinster 1 offentlig sektor, kommuner och landsting, inom
ramen f6r de befintliga regelverken, kan utvecklas for att 1 stérre om-
fattning ta tillvara medarbetares kompetens och erfarenhet, for att dir-
igenom bidra till stérre kvalitet f6r medborgare och foretag. Upp-
draget dr ocks3 att frimja att utvecklingsarbete pdborjas 1 kommuner,
landsting och hos berérda myndigheter. Delegationen har tagit nam-
net Tillitsdelegationen. I december 2017 fick Tillitsdelegationen ett
tilliggsdirektiv (Dir. 2017:119) med uppdraget att stédja statliga
myndigheter att utveckla en tillitsbaserad styrning och ledning.

Under utredningstiden har Tillitsdelegationen bjudit in till dialog
och diskussion om frigor som ror styrningen av, och inom, kommu-
ner och landsting. Arbetet har haft ett starkt fokus pa frimjande. Dir-
for har det priglats av mer dialog dn vad som vanligtvis férekommer i
en statlig utredning. V&r intention har varit att nd ut brett for att lyssna
in minga olika perspektiv pd styrningen, vi har dirfér 16pande triffat
verksamma inom kommuner, landsting, statliga myndigheter, fackliga
organisationer, arbetsgivarorganisationer, brukarorganisationer, vil-
fardstoretag, forskare, sakkunniga, konsulter och andra aktdrer som pd
olika sitt arbetar med att utveckla vilfirdssektorn. Vi har arrangerat
moten, seminarier och gjort ett flertal studiebesok. Utdver det har vi
medverkat vid ett stort antal konferenser och seminarier arrangerade
av andra.

Kirnan 1 arbetet har varit tolv férsoksverksamheter som Tillits-
delegationen har f6ljt med stdd av vilrenommerade forskare. Dessa
har gett oss insikter om hur olika styrsignaler samverkar i praktiken.
De har ocksi bidragit med kunskap om vad som stédjer respektive
hindrar det goda métet. Forsoksverksamheterna bildar en viktig grund
for slutsatserna 1 detta betinkande.



I juni 2017 limnade Tillitsdelegationen ett delbetinkande om er-
sittningsmodeller: Jakten pd den perfekta ersittningsmodellen — Vad
hinder med medarbetarnas handlingsutrymme?” (SOU 2017:56). I del-
betinkandets slutsatser lyfte vi fram att det r svirt att separera en
analys av ersittningsmodeller frdn ovrig styrning, eftersom dessa
endast ir en del av den samlade styrningen. Vilka effekter som ersitt-
ningsmodeller ger i verksamheterna ir avhingigt den 6vriga styr-
ningen. Lagar och regler, ekonomistyrning, prestationsstyrning och
normstyrningen i form av ledarskap, virdegrund och kultur ger styr-
signaler som tillsammans samverkar och paverkar varandra.

I detta huvudbetinkande "Med tillit vixer handlingsutrymmet —
tillitsbaserad styrning och ledning av vilfirdssektorn” utvecklar vi
den paborjade analysen. Under det &r som har gitt har vi férdjupat
oss i den sammantagna styrningen av vilfirdstjinster: styrning, kul-
tur och ledarskap samt arbetsorganisation, processer och stéd. Vi har
analyserat styrningen av, och inom, kommuner och landsting och till-
sammans med forskare, verksamhetsrepresentanter och olika experter
diskuterat hur den samlade styrningen bittre kan stdja det goda métet
mellan medarbetare och medborgare — s3 att kompetensen och erfa-
renheter bittre tas tillvara frén detta mote.

Laura Hartman, (docent i nationalekonomi), férordnades den
16 juni 2016 som ordférande for delegationen. Som ledaméter 1 de-
legationen férordnades samma dag Gunilla Hult Backlund, general-
direktor vid Inspektionen fér vird och omsorg (IVO) samt Emil
Broberg, tredje vice ordférande vid Sveriges kommuner och landsting
(SKL). Som huvudsekreterare for Tillitsdelegationen anstilldes Anna
Lexelius fr.o.m. den 15 augusti 2016. Samma datum anstilldes utred-
ningssekreterare Kajsa Hanspers och Karin Ekdahl Wistberg, Unni
Mannerheim anstilldes f.r.om. den 5 september 2016. Mattias
Fogelgren anstilldes som utredningssekreterare den 17 april 2017. For
tilliggsuppdraget anstilldes Kristin Gunnarsson den 23 januari 2018,
Emma Sterky anstilldes genom stabsbitridesavtal med Statskontoret
den 15 mars 2018 och Karin Hi3g anstilldes den 3 april 2018. I Tillits-
delegationens sekretariat har vi anstillt administrativa assistenter.
Ewa Preston hade tjinsten under perioden 1 december 2016-11 augusti
2017 direfter anstilldes Monica Engstrém under perioden 14 augus-
ti-30 april 2018, Lena Hamilton anstilldes den 16 april 2018 som ny
administrativ assistent.



Den 24 januari 2017 anstillde Tillitsdelegationen docent Louise
Bringselius som forskningsledare. Hennes uppdrag har varit att leda
den forskargrupp som f6ljt och utvirderat delegationens forsoksverk-
samheter, samt att sammanstilla resultaten 1 en forskningsantologi
”Styra och leda med tillit — forskning och praktik” (SOU 2018:38).
I Tillitsdelegationens uppdrag ingdr att ha ett nira samarbete med
forskarvirlden. Som vetenskapliga ridgivare har Tillitsdelegationen
anlitat Shirin Ahlbick Oberg, docent och universitetslektor i stats-
kunskap, Uppsala universitet, Anna Higer Glenngird, ekonomie
doktor och universitetslektor vid foretagsekonomiska institutionen,
Lunds universitet samt Gissur Erlingsson, bitridande professor,
Centrum f6r kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet. Ett
flertal forskare har bidragit med underlagsrapporter (i form av PM)
och diskussionsunderlag, se bilaga 4.

Regeringen har utsett en expertgrupp &t Tillitsdelegationen.
Expertgruppen bestir av representanter frin olika departement
inom Regeringskansliet och myndigheter: Helena Cantu, enheten
for folkhilsa och sjukvdrd, Socialdepartementet, Jenny Munkelt,
enheten for familj och sociala tjinster, Socialdepartementet,
ersattes den 19 mars 2018 av Maria Lidstrém, Torkel Winbladh,
kommunenheten, Finansdepartementet, Anna Kessling, enheten
for statlig forvaltning, Finansdepartementet (Anna Kessling
avslutade sitt uppdrag under hdsten 2017 utan annan ersittare).
Johanna Wockatz,  skolenheten,  Utbildningsdepartementet,
Hampus Strémberg, gymnasie- och vuxenutbildningsenheten,
Utbildningsdepartementet, Johanna Carné, enheten {ér innova-
tion, forskning och kapitalférsérjning, Niringsdepartementet,
Niclas Damm, enheten for styrning och uppféljning av niringsliv
och villkor, Niringsdepartementet, Christine Feuk, Sveriges kom-
muner och landsting (SKL), Erik Magnusson, Socialstyrelsen,
Thord Redman, Inspektionen fér vird och omsorg (IVO),
Hanna Sjoberg, Myndigheten fér vird- och omsorgsanalys,
Thomas Ericson, Arbetsférmedlingen, Jacob Henriksson, Statens
skolinspektion, Inger Gustafsson, Verket fér innovationssystem
(Vinnova), Robin Anderson Bostrém, Upphandlingsmyndig-
heten, Patrik Olofsson, Skolverket, Hikan Olsson, Arbets-
miljoverket, Christina Eklof, Migrationsverket.



Till stod fér vart arbete har vi ocksd utsett en bred referensgrupp
med representanter frin fackliga organisationer, arbetsgivarorganisa-
tioner, branschorganisationer, intresseorganisationer och represen-
tanter frin forskarsamhillet, se representanter 1 referensgruppen 1
bilaga 3. Svil expertgruppen som referensgruppen har bidragit med
mycket virdefulla synpunkter pé férslag och 6éverviganden 1 huvud-
betinkandet. Tillitsdelegationen svarar dock enligt kommittéférord-
ningen (1998:1474) sjilv for det slutgiltiga innehdllet 1 betinkandet.

Tillitsdelegationen &verlimnar hirmed huvudbetinkandet Med
tallit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av
vilfardssektorn (SOU 2018:47).
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Sammanfattning

Tillitsdelegationen fick i juni 2016 uppdraget att analysera och fore-
sld hur styrningen av vilfirdstjinster i offentlig sektor, inom ramen
for de befintliga regelverken, kan utvecklas for att 1 stérre omfatt-
ning ta tillvara medarbetares kompetens och erfarenhet. Milbilden
ir att bidra till storre kvalitet f6r medborgare och foretag. Uppdraget
ir ocksd att frimja att utvecklingsarbete pdbérjas 1 kommuner och
landsting samt berorda statliga myndigheter. I detta huvudbetin-
kande ”Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning
och ledning av vilfirdssektorn” belyser vi statens styrning av kom-
munsektorn men ocksd den interna styrningen inom kommunerna.
Vi har avgrinsat oss till vilfirdstjinster inom hilso- och sjukvird,
skola och omsorg.

I delbetinkandet om ersittningsmodeller “Jakten pd den perfekta
ersittningsmodellen — Vad hinder med medarbetarnas handlingsut-
rymme?” (SOU 2017:56), konstaterade vi att det idr svart att fullt ut
separera en analys av den ekonomiska styrningen frin den &vriga
styrningen d& den, endast dr en del av den samlade styrningen. Vilka
effekter som ersittningsmodeller ger 1 verksamheterna dr avhingigt
den 6vriga styrningen. Lagar och regler, ekonomistyrning och pre-
stationsstyrning, ger tillsammans med ledarskap, virdegrund och
kultur styrsignaler som tillsammans samverkar och paverkar varandra.
Den samlade styrningen bér formas si att den inte medfér mer
detaljstyrning in vad néden kriver. Under det &r som har gitt sedan
delbetinkandet 6verlimnades har vi férdjupat oss ytterligare 1 den
sammantagna styrningen av vilfirdstjinster och vi ser att dessa slut-
satser 1 allra hogsta grad stdr sig. Att ligga alltfér stort fokus enbart
pi den formella styrningen ger oftast inte det dnskade resultatet.
Kultur, virdegrund, ledarskap och medledarskap bor {4 en betydligt
mer framskjuten roll samtidigt som styrningen via ekonomi och
mal- och resultatstyrning bor bli mindre detaljerad och dirmed mer

15



Sammanfattning SOU 2018:47

mojliggorande. Férmdgan att ha ett systemperspektiv, som vi 1 be-
tinkandet benimner helhetsperspektiv, vid utformningen av nya
styrsignaler ir viktig for att undvika en motsigelsefull eller alltfor
detaljerad styrning.

I diskussioner om styrning tar vi vir utgdngspunkt ifrin métet
mellan medborgare och medarbetare. Detta méte dr “sanningens
dgonblick”, det dr hir som virde och kvalitet uppstir. Vi kallar det
”Det goda motet”. Vigledande frigor 1 utredningsarbetet har varit:
Vad skapar virde 1 detta méte och vilka hinder finns f6r att motet
blir sd bra som mojligt? Stodjer alla beslutsnivier och aktorer i
styrkedjan att métet mellan medborgare och medarbetare blir s3 bra
som mojligt? Medarbetares handlingsutrymme behover stirkas och
styrningen ska inte ske pd l8ngt avstdnd “med fjirrkontroll” utan i
nira dialog och samforstind.

Genom den omfattande dialog som Tillitsdelegationen har haft
med forskare, medarbetare, chefer, politiker och medborgare med
flera har viidentifierat en rad problem som skapar hinder f6r att motet
mellan medarbetaren och medborgaren ska bli sd bra som méjligt:

¢ Bristande medborgarfokus.

e Frinvaro av helhetsperspektiv.

e Detaljstyrning och administrativa tidstjuvar.

e Frinvarande ledarskap och bristande stdd till medarbetarna.

¢ Bristande kompetensforsorjning och kunskapsutveckling.

¢ Bristande 6ppenhet.

En grundliggande utgingspunkt dr att ett mycket starkare inslag av
tillitsbaserad styrning och ledning kan utgéra en viktig dellésning pd
de olika problem och hinder som i dag begrinsar medarbetarens hand-
lingsutrymme och verksamheternas utveckling och dirmed ocks
kvaliteten pd vilfirdstjinsterna. Inom ramen f6r virt arbete har vi
fokuserat pd den outnyttjade potential som finns hos medarbetare i

vilfirdssektorn och hur denna potential bist kan tas tillvara, till nytta
for brukare, patienter, elever och andra intressenter.
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En annan utgdngspunkt ir att styrning méste genomsyras av ett hel-
hetsperspektiv. Myndigheter, landsting och kommuner kan inte opti-
mera sina egna verksamheter utan att beakta hur det paverkar den sam-
mantagna styrningen och den enskilda medborgaren.

Sa har har vi arbetat

En central friga for Tillitsdelegationens arbete har varit att definiera vad
tillitsbaserad styrning och ledning ir, for att sedan kunna utveckla verk-
tyg for att stirka den. Utredningsdirektiven gav en riktning och i forsk-
ningen kunde vi hitta ett antal viktiga teoretiska utgdngspunkter. For
oss var det viktigt att skapa ett dialogbaserat arbetssitt f6r att utveckla
begreppet vidare 1 titt samarbete med verksamheter och forskare. Dir-
for har vi under utredningstiden haft ett stort fokus p3 att skapa dialog
och diskussion om frgor som ror styrningen av kommunsektorn. Alla
moten och seminarier har 6kat vir forstdelse samtidigt som de ocksd
har fungerat som inspiration och stéd till verksamheterna i utvecklan-
det av en mer tillitsbaserad, indama&lsenlig styrning som stodjer motet
mellan medarbetare och medborgare. De tolv férsoksverksamheter
som vi foljt med hyilp av forskare och som beskrivs nirmare hir nedan,
har fungerat som en sirskild killa till kunskap. Under arbetets ging har
vi publicerat ett antal rapporter dir ocksd den teoretiska grunden for
tillitbaserad styrning och ledning har sammanfattats.

Vir ambition har varit att nd ut brett till verksamma inom kom-
muner, landsting, statliga myndigheter, fackliga organisationer, arbets-
givarorganisationer, brukarorganisationer, vilfirdstoretag, forskare,
sakkunniga, konsulter och andra aktérer som pd olika sitt arbetar med
att utveckla vilfirdssektorn. Vi har besokt ett flertal kommuner och
landsting samt bjudit in till olika métesplatser f6r kunskaps- och erfa-
renhetsutbyte. Intresset f6r att delta i samtal med Tillitsdelegationen
har sammantaget varit stort och vir bedémning ir att intresset har
okat allteftersom kinnedom om delegationens arbete har spridits och
blivit mer kint. Vi har varit aktiva pd sociala medier, framfér allt pd
Facebook (dir vi har en egen sida) men dven pd Twitter och Linkedin.
Vi har blivit inbjudna att tala och férelisa pd konferenser som arran-
gerats av andra. Vir samlade beddmning ir att det under arbetets ging
funnits ett stort intresse for de frigor som Tillitsdelegationen lyfter
for diskussion.
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Forum Tillit

Forum Tillit har varit Tillitsdelegationens frimsta métesplats f6r kun-
skaps- och erfarenhetsutbyte. Denna métesplats har framfor allt riktat
sig till politiker, chefer och medarbetare i kommunsektorn samt fors-
kare. Vr ambition har varit att bdde himta och sprida kunskap och
inspiration ifrdn olika verksamheter och aktérer lings hela styrkedjan.
I Forum Tillit har vi diskuterat olika teman och frigestillningar som
ir avgorande for en tillitsbaserad styrning och ledning, Vi har héllit ett
tiotal Forum Tillit och vid varje métestillfille har 30-200 personer del-
tagit.

Besok Tillit

Under utredningstiden har vi gjort studiebesék inom hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg 1 ett trettiotal kommuner. Syftet har
varit att fd en inblick i verksamheters vardag genom en dialog med
representanter frin en styrkedja inom respektive verksamhet. Under
en och samma dag har vi triffat representanter frin den politiska
ledningen, tjinstemannaledningen, forvaltningschefer, enhets-
chefer, medarbetare, fackliga representanter, brukare, elever och/eller
patienter. Det dvergripande syftet har varit att lyssna in olika per-
spektiv pd styrningen. En dterkommande reflektion frin vira besok
ir att det har varit virdefullt att triffas 6ver hierarkiska och orga-
nisatoriska grinser for att gemensamt diskutera styrning och led-
ning.

Forsok Tillit

Kirnan i Tillitsdelegationens arbete har varit tolv férséksverksamheter
som vi har foljt med stdd av forskare. Arbetet har resulterat tll en
forskningsantologi ”Styra och leda med tillit — forskning och praktik”
(Bringselius 2018). Foljeforskningen av dessa forsoksverksamheter
har gett oss insikter om hur olika styrsignaler samverkar i praktiken.
Den har ocks2 bidragit med kunskap om vad som stédjer respektive
hindrar det goda motet. Forsoksverksamheterna bildar dirmed en
viktig grund for slutsatserna i detta betinkande.
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Den 17 februari 2017 offentliggjorde Tillitsdelegationen de tolv
forsoksverksamheterna som alla tar utgdngspunkt i frigor om med-
borgarens fokus, ledarskap och medledarskap, tillsyn, uppféljning,
samverkan och ersittningsmodeller. Ett forskarteam om 23 forskare
har utvirderat resultaten av respektive utvecklingsarbete och resul-
taten och analyserna har resulterat 1 den ovan nimnda forskningsan-
tologin. Genom forsdksverksamheterna har de teoretiska utgings-
punkterna i tillitsbaserad styrning och ledning (se Bringselius 2018)
empiriskt kunnat studeras och har dirigenom gett nya insikter. For-
soksverksamheterna har gett forskare mojlighet att f6lja och ta del av
verksamheternas berittelser, reflektioner, utmaningar och utveckling.
De reflektioner som Tillitsdelegationen fitt ta del av frin férsoksverk-
samheterna visar att de ocksd dragit lirdomar och fitt nya insikter om
den egna verksamheten genom sina kontakter med forskare.

I detta huvudbetinkande diskuterar vi de insikter och den kun-
skap som vi sammantaget har fitt genom forséksverksamheterna. Vi
har identifierat nyckelord som inhimtats frn forsoksverksamheternas
berittelser, och som ir viktiga 1 utvecklingen mot en mer tlllitsbaserad
styrning och ledning: Det behvs mod och nyfikenbet tor att viga prova
nya arbetssitt som ligger utanfor tidigare ramar, tankesitt och struk-
turer. Det behdvs acceptans f6r att kunna hantera misstag och dra lir-
domar av dem i stillet for att ddma. Det behdvs uthdllighet och tdlamod
eftersom forindringsprocesser tar tid. Det behdvs en gemensam vision
att arbeta mot och som kan engagera och involvera alla i styrkedjan.

I forskningsantologin ”Styra och leda med tillit — forskning och
praktik” sammanfattar Tillitsdelegationens forskningsledare insikter
om vad som ir viktigt vid tillitsbyggande (Bringselius 2018):

— Tillitstull dialog mellan tjinstemin och politiker.

— Begrinsat antal mil, regler och krav pd dterrapportering.
— Kollegial kvalitetsgranskning och lirande tillsyn.

— Grinsoéverskridande samarbeten.

— Delegerad verksamhetsutveckling.

— Medledarskap och chefer som skapar férutsittningar.

— Psykologisk trygghet och relationsbyggande.

— Losningar med medborgaren i centrum.
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— Virdegemenskap och organisatoriskt sjilviértroende.

— Tid och tilamod.

Tillsyn

I kommittédirektivet fick Tillitsdelegationen ocksd 1 uppdrag att ut-
veckla den statliga tillsynen. Tillitsdelegationen ska analysera och
redovisa hur den statliga tillsynen paverkar kommunal verksamhets-
utveckling, samt utreda och om méjligt foresld hur tillsynen kan bidra
mer till verksamhetsutveckling. I direktiven problematiserar reger-
ingen dven avsaknaden av samverkan mellan tillsynsmyndigheter.
Tillitsdelegationen har valt att redovisa uppdraget 1 ett separat del-
betinkande En lirande tillsyn — statlig granskning som bidrar till verk-
sambetsutveckling i hdlso- och sjukvdrd, skola och omsorg
(SOU 2018:48). I huvudbetinkandet redogor vi framfor allt for de
forsoksverksamheter som Tillitsdelegationen foljt och som ror till-
syn och granskning. I 6vrigt sammanfattas 1 huvudbetinkandet de
overviganden och diskussioner som ligger till grund for slutsatser
och forslag 1 denna del.

I resonemangen om den statliga tillsynen fokuserar vi frimst pd
IVO:s tillsyn av virden och omsorgen respektive Skolinspektionens
tillsyn och kvalitetsgranskning av skolan eftersom dessa sektorer stdr
ifokus for Tillitsdelegationens arbete. Resonemangen ir relativt gene-
rellt hillna och bedéms i tillimpliga delar vara relevanta fér tillsyn och
granskning ocks inom andra omrdden. Ambitionen med en lirande
tillsyn dr inte att utveckla tillsynen till en frimst utvecklingsstddjande
funktion. Ambitionen ir i stillet att med utgdngspunkt i hur tillsyn
och granskning pdverkar tillsynade verksamheter f6rstirka inslag som
frimjar lirande och utveckling utan att den kontrollerande funktionen
forsimras.

Tillitsdelegationen konstaterar att tillsynen skulle kunna bidra mer
till utveckling om den férindras 1 vissa avseenden. Vi drar bl.a. slut-
satsen att tillsyn som omfattar kvalitativa aspekter och som utgér frin
ett bredare medborgarperspektiv har bittre férutsittningar att bidra
till utveckling jaimfért med tillsyn som frimst har ett snivare, juridiskt
perspektiv. For att hantera den spinning som finns mellan kontroll
och utveckling, samt maktrelationen mellan granskare och granskad,
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behover tillsynen dir s& ir mojligt och limpligt betona dialog, sam-
skapande samt hinsyn och anpassning till sammanhanget. Dessa
inslag fraimjar tillit som 1 sin tur ir en férutsittning for att tillsynen
ska bidra till verksamhetsutveckling. En viss forskjutning mot andra
delar av tillsynsprocessen in sjilva beddmningen och beslutet utgor
ytterligare ett sitt att frimja utveckling. For att gd 1 denna riktning,
utan att samtidigt foérsimra tillsynens kontrollerande funktion, be-
hover tillsynen enligt vdr mening hantera variationen hos de granskade
bittre genom att bli mer situations- och verksamhetsanpassad. Tillits-
delegationen foresldr att regeringen fortydligar tillsynens inriktning i
en skrivelse till riksdagen samt tar bort tva bestimmelser som vi bed-
mer ir oférenliga med den inriktning p tillsynen som féreslas.

Ersdttningsmodeller

I uppdraget till Tillitsdelegationen ingick att skriva ett delbetinkande
om ersittningsmodeller. T juni 2017 &verlimnades dirfér delbetin-
kandet Jakten pd den perfekta ersittningsmodellen — Vad hinder med
medarbetares handlingsutrymme? (2017:56) till regeringen.

I delbetinkandet kartlade vi ersittningsmodellernas styrande effek-
ter 1 hilso- och sjukvdrden samt inom socialtjinsten. Vi presenterade
de ersittningsmodeller som dr mest aktuella i Sverige och diskuterade
sedan deras betydelse fér mojligheten att tillvarata medarbetares kom-
petens och férméga och dirigenom bidra till indama&lsenlig, kostnads-
effektiv och innovativ vilfird av hog kvalitet. Delbetinkandet syftade
till att vidga diskussionen om ersittningsmodeller, bortom de ekono-
miska incitamenten som vanligtvis ir 1 huvudfokus. Vi belyste sirskilt
medarbetares handlingsutrymme, administrativa borda, mégjlighet till
samverkan och utrymmet f6r innovationer. I delbetinkandets slutsat-
ser lyfte vi fram att det dr svirt att fullt ut separera en analys av ersitt-
ningsmodeller, som endast ir en del av den samlade styrningen. Vilka
effekter som ersittningsmodeller ger i verksamheterna ir avhiingigt
den &vriga styrningen. Lagar och regler, ekonomistyrning, prestations-
styrning och normstyrningen i form av ledarskap, virdegrund och kul-
tur ger styrsignaler som tillsammans samverkar och paverkar varandra.
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Sammanfattningsvis konstaterade vi:

— Det finns ingen perfekt ersittningsmodell, alla ersittningsmodel-
ler har for- och nackdelar och kan fi oanade konsekvenser som 4r
svira att forutse och hantera.

— Ersittningsmodeller dr en del av den sammantagna styrningen och
paverkas av denna. Den 6vriga styrningen kan férstirka eller mot-
verka en ersittningsmodell.

— Ersdttningsmodellens roll 1 styrningen ska inte ¢verskattas, men
inte heller underskattas.

Vad ar tillitsbaserad styrning och ledning?

Grundidén med tillitsbaserad styrning och ledning ir att 6ka och bi-
behilla kvaliteten 1 offentligt finansierade tjinster genom en 6kad tillit
1 styrningen som ocksd innebir ett ¢kat handlingsutrymme 1 motet
mellan medborgare och medarbetare. Vi definierar tillitsbaserad styr-
ning och ledning som styrning, kultur och arbetssitt med fokus pd
verksamhetens syfte och medborgarens behov, dir varje beslutsniva
aktivt verkar for att stimulera samverkan och helhetsperspektiv, bygga
tilllitsfulla relationer samt sikerstilla att medarbetaren kan, vill och
vigar hjilpa medborgaren. Det finns olika sitt att definiera tillits-
baserad styrning och ledning, det finns inget ritt eller fel, Tillits-
delegationen limnar dirfor 6ppet for andra definitioner. Att vi talar
om bide styrning och ledning beror pi att vi inte bara ser tillit som
en friga om styrning, utan lika mycket som en friga om kultur och
arbetssitt (Bringselius 2017; 2018). Tillitsdelegationen menar att en
tillitsbaserad styrning och ledning férutsitter en f6rskjutning av fokus
fran traditionell, formell styrning till en starkare betoning pd kultur
och ledarskap.

I forskningen lyfts tillit fram som en av tre styrprinciper i orga-
nisationer. Traditionellt har man anvint marknad (konkurrens) eller
hierarki (auktoritet, reglering) som principer {ér att styra prestatio-
ner. Tillit kan férstds som en tredje styrprincip, dir samarbete ir
grunden och den professionella kunskapen central. Samtliga tre styr-
principer behovs och de behéver balanseras mot varandra. Under se-
nare &r har vi tenderat att underbetona tillit i styrningen. I stillet har
tonvikten legat pd marknad och hierarki. Som uttryck for detta ser vi
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inte bara de allt vanligare marknadslésningarna, utan ocksg ett ékat
fokus pa rittssikerhet och likvirdighet som har lett till 6kad tonvikt
av byrdkratisk ordning, reglering och beslutshierarkier. Tillit dr sdledes
en grundliggande styrprincip (eller filosofi, om man sd vill) och ska inte
forvixlas med de modeord eller managementkoncept som kommer och
gdr 1 organisationsvirlden (Bringselius 2018).

Att gora sig tillitsvirdig

Vi anvinder ordet tillit f6r att {6rstd relationer sdvil inom som mel-
lan organisationer. Det finns minga sitt pd vilket tillit har definie-
rats. Vi har valt att utgd 1 frin en definition frdn Mayer, Davis och
Schoorman (1995; 2007). De betonar att tillit inte i férsta hand ska
tolkas som ett emotionellt tillstdnd eller en benigenhet. Tilliten har
en mer komplex underbyggnad. Den uppstir inte ur tomma intet,
utan den bygger pd bedémning av den andra partens tillitsvirdighet.
Som grund f6r denna bedémning tittar man sirskilt pd den andra
partens foérméga, integritet och hjilpvillighet. Detta kan 6versittas
med att kunna hjilpa, att viga hjilpa och att vilja hjilpa. Fér att man
ska kunna bygga tillitsfulla relationer krivs ocksd en benigenhet att
lita pd andra aktorer. Olika individer har olika benigenhet att visa tillit
(Bringselius 2018).

Sju vigledande grundprinciper

En ullitsbaserad styrning och ledning ir ingen enhetlig styrmodell men
det finns en rad vigledande principer som kinnetecknar tillitsbaserad
styrning och ledning. I huvudbetinkandet, och 1 forskningsantologin
foresldr vi sju sidana principer (Bringselius 2017; 2018). Principerna
dverlappar varandra pd olika sitt, men de sammanbinds av det faktum
att tilliten dr grundliggande och en strivan efter att skapa forutsitt-
ningar for flexibilitet, kvalitet och service 1 métet med medborgaren.
Tillitsdelegationen menar att de vigledande principerna bér genom-
syra alla delar av styrning och ledning. Var utgdngspunkt ir att besluts-
fattare, chefer och medarbetare lings hela styrkedjan inom hilso- och
sjukvérd, skola och omsorg kan mildra eller 1 bista fall l6sa de problem
som finns 1 métet mellan medarbetaren och medborgaren genom att
anvinda dessa principer 1 styrning och ledning av verksamheterna. I
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huvudbetinkandets kapitel 5 diskuterar vi principerna utférligt. Hir
beskrivs i detalj vad som avses med varje princip och vi lyfter fram vad
som krivs for att principerna ska f genomslag 1 verksamheterna inom
hilso- och sjukvird, skola och omsorg. Direfter illustrerar vi de
vigledande principerna med lirande exempel att ta inspiration ifrin.
Hir nedan ges en dvergripande presentation.

Tillit

Medborgarfokus

Helhetssyn

Handlingsutrymme

Stod

Kunskap

Oppenhet

24

Striva efter att som utgdngspunkt vilja att lita
pa dem du samarbetar med och ha positiva for-
vintningar.

Sitt medborgarens upplevelse och kunskap 1
fokus och forsok forstd vad medborgaren sit-
ter virde pa.

Uppmuntra alla i styrkedjan att aktivt och ge-
mensamt ta ansvar f6r helheten och samverka
Over granser.

Delegera handlingsutrymme och vilkomna
medbestimmande, men var ocks tydlig kring
vem som har mandat att gora vad, och skapa
goda forutsittningar fér medarbetarna att
klara sitt uppdrag.

Sikerstill ett verksamhetsnira och kvalifice-
rat professionellt, administrativt och psyko-
socialt stod 1 kirnverksamheten.

Premiera kunskapsutveckling, lirande och en
praktik baserad pd vetenskap och beprévad er-
farenhet.

Striva efter dppenhet genom att dela infor-
mation, vilkomna oliktinkande och respek-
tera kritik.
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Relationer for tillit

Tillitsbaserad styrning och ledning bér omfatta och genomsyra hela
styrkedjan, frin politiker till medarbetare. Tilliten bor ocksd omfatta
horisontella relationer, det vill siga, relationer mellan verksamheter
och organisationer som ofta samverkar eller pd andra sitt kommer 1
kontakt med varandra i olika drenden och frigor. Det finns fem
grundliggande relationer for tillitsbaserad styrning och ledning
(Bringselius 2018). Med utforare avser vi sdvil utférare 1 kommunal
egen regi som externa utforare av vilfirdstjinster.
Relationer mellan:

e politisk huvudman och férvaltning/utférare
e beslutsnivier och grupper inom férvaltning/utférande verksamhet
o forvaltning/utférare och medborgare

o forvaltning/utférare och externa tillsynande/granskande och nor-
merande verksamhet

o forvaltning/utférare och relaterad, samverkande verksambhet.

Restriktioner och villkor

I forskningsantologin "Styra och leda med tillit — forskning och
praktik”. diskuteras risker och restriktioner som kan félja av ambi-
tionen att utveckla en mer tillitsbaserad styrning och ledning
(Bringselius 2018). Det handlar bland annat om att det behévs en
medvetenhet kring att alla chefer, medarbetare, medborgare och
politiska uppdragsgivare inte kommer att uppskatta det 6kade hand-
lingsutrymmet som foljer med en mer tilllitsbaserad styrning och
ledning. Vissa trivs bittre med en tydlig och detaljerad styrning
medans andra dnskar mer handlingsfrihet. Nedan féljer nigra av
dessa villkor och restriktioner som féljer av en mer tilllitsbaserad
styrning och ledning:

— Lagar och regler kommer férst — men ocksd mojlighet att paverka
dem.

— Tillit innebir inte att medarbetaren fritt kan vilja vad hen ska ar-
beta med — utan bygger pd samarbete inom tydliga ramar, med
tydliga mal och mandat.
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— TFoérlitande och lirande vid mindre fel — men ocksd ansvarsutkri-
vande vid allvarlig misskotsel.

— Tillit innebir inte att vi ska sluta att mita och kontrollera— mitning
krivs, men omfattningen ska minska och vi ska sikerstilla att kon-
trollen blir mer indamélsenlig.

— Tillitsbaserad styrning och ledning hos privata och idéburna akto-
rer dr fullt mojligt.

— Tillit ir ingen universallosning — ibland behévs andra typer av 16s-
ningar.

Slutsatser och forslag

Tillitsdelegationens uppdrag ir att bidra till en styrning av offentlig
sektor som 1 storre utstrickning, dn vad fallet dr i dag, tar tillvara
medarbetares kompetens, kunskap och engagemang. Malet ir att
skapa s3 goda méten som mojligt mellan medarbetaren och medborg-
aren. Med en mer tillitsbaserad styrning och ledning ir vir ambition
att detaljstyrningen ska minska s att handlingsutrymmet blir stérre
for medarbetare och chefer inom hilso- och sjukvérd, skola och om-
sorg. En tillitsbaserad styrning och ledning méste utgd frin ett hel-
hetsperspektiv dir den enskilda verksamheten inom hilso- och
sjukvdrd, skola eller omsorg bidrar till ett stérre sammanhang.
Organiseringen och ledningen av enskilda verksamheter bér inte vara
frikopplade frin 6vriga verksamheter.

Styrningen och ledningen méste stirka sitt fokus pd medborg-
arens behov och dennes férutsittningar och egna kapacitet att bidra
med kunskap om hur insatser och stéd kan formas. Det behdvs mer
kunskapsutveckling och kollegialt lirande dir medarbetarens kunskap
anvinds som en sjilvklar resurs i verksamhetsutveckling och innova-
tionsarbete.

Uppfdljning samt granskning och tillsyn av verksamheter behé-
ver formas med utgdngspunkten att den ska bidra till att utveckla
verksamheten till det bittre. Slentrianmissiga mitningar, som inte
tillfér ndgot virde, miste upphora. Stéd bor organiseras och anvin-
das mer strategiskt och integrerat i verksamheterna s att det utgor
ett verkligt stod f6r medarbetare och chefer, med inriktning att bidra
till ett bittre méte med medborgaren. En tillitsbaserad styrning och
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ledning stiller hoga krav pd sdvil verksamhet, ledare och medarbe-
tare nir det giller att aktivt arbeta med ledning, styrning och virde-
grund men ocks3 pd samarbetet mellan olika kunskapsdiscipliner och
aktorer.

Att dndra styrningen 1 denna riktning bedémer vi kommer att leda
till att medarbetare inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg fir
Okade forutsittningar att gora ett bra arbete, att deras kompetens,
kunskap och starka engagemang tas tillvara 1 stérre omfattning. I sin
tur menar vi att det kommer att leda till bittre kvalitet i det offentligas
mote med medborgaren. I huvudbetinkandets kapitel 7 presenterar vi
utforligt Tillitsdelegationens slutsatser och forslag som ska bidra till en
mer tillitsbaserad styrning och ledning av, och inom, hilso- och
sjukvard, skola och omsorg. Vira férslag och rekommendationer kan
sammanfattas enligt foljande:

En tillitsbaserad styrning av och inom kommunsektorn

For att uppnd en mer tillitsbaserad styrning av och inom kommuner
och landsting foreslir Tillitsdelegationen féljande:

En koordinerad styrning av kommunsektorn

Regeringen ska stirka sin kompetens och fé6rmiga till styrning av
vilfirdssektorn. I detta ingdr att genomféra en kontinuerlig system-
analys av statens styrning av vilfirdssektorn.

Regeringen ska utforma en nationell konsultationsordning fér
verksamheterna inom vilfirdssektorn som leds av Regeringskansliet
1 nira samarbete med representanter f6r kommuner och landsting.

En dndamalsenlig anvindning av riktade statsbidrag

Regeringen ska ha som huvudprincip att anvinda sig av generella stats-
bidrag. Riktade statsbidrag ska endast anvindas nir det giller specifika
nationella satsningar pd verksamhetsutveckling, exempelvis 1 form av
teknisk infrastruktur. Alla riktade statsbidrag ska féregds av en analys
av hur de paverkar de berérda verksamheterna.
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Regeringen ska rikta forskningsfinansiering mot verksambetsnéra
forskning inom héilso-och sjukvdrd, skola och omsorg

Regeringen ska rikta forskningsfinansiering mot verksamhetsnira
forskning inom hilso-och sjukvard, skola och omsorg, med sirskilt
fokus pd omsorg. Medel ska tilldelas limplig forskningsfinansiir for
att distribuera medlen till passande forskningsprojekt.

For att skapa forutsittningar att uppnd en mer tillitsbaserad styr-

ning av och inom kommuner och landsting rekommenderar Tillits-
delegationen foljande:

28

Kommuner och landsting bér genomféra en analys av nuvarande
mél och indikatorer inom vilfirdsomridet, prioritera och, vid be-
hov, formulera och identifiera andra mer relevanta utifrin ett hel-
hets- och medborgarperspektiv. Inférandet av nya mél och indika-
torer bor foregds av en kontext- och konsekvensanalys. Behov av
ny statistik och annan relevant information bor identifieras for att
bittre folja upp och utvirdera effekter f6r medborgarna, girna 1
samarbete med forskningen. Dialogen inom kommuner och lands-
ting bor stirkas kring mil och resultat, sirskilt med medarbetare
nirmast medborgarna. SKL bér stédja kommuner och landsting att
utveckla sin analyskapacitet.

Regeringen bor skapa férutsittningar for ett datadrivet analysarbete
kring insatser inom vilfirdssektorn. Regeringen bor ge limpliga
myndigheter, i uppdrag att inventera vilken data som rapporteras
in frdn kommuner och landsting.

Kommuner och landsting bér skapa forutsittningar fér verksam-
heter att delta i forskningsprojekt och med férdel delta i finan-
sieringen.

Lirositena bor skapa foérutsittningar f6r verksamhetsnira forsk-
ning genom att 1 storre utstrickning samverka med verksamheter
inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg.
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Tillitsbaserat ledarskap — medledarskap,
kultur och vardegrund

For att uppnd ett mer tillitsbaserat ledarskap — medledarskap, virde-
grund och kultur rekommenderar Tillitsdelegationen foljande:

o Sivil det fortroendevalda som det professionella ledarskapet ska
bygga pd en aktiv dialog och en tydlig rollférdelning som skapar
forutsittningar f6r en tillitsbaserad styrning och ledning.

e Vid rekrytering av nya chefer bér fokus vara att sikerstilla att per-
soner anstills som bedéms kunna bygga tillitsfulla relationer och
som uppbir principerna for tillitsbaserad styrning och ledning.

¢ Chefer inom kommuner och landsting bér verka for att skapa for-
utsittningar for medarbetare att kontinuerligt uppritthilla kom-
petens, analysférmiga och kollegialt lirande.

e Chefer inom kommuner och landsting bor verka fér att ge med-
arbetare ett utdkat handlingsutrymme och méjligheter att paverka
verksamhetens utformning. Chefer bor ocksa bidra till bittre mé;-
ligheter att méta variationen 1 medborgarens behov.

o Chefer pd alla organisationsnivier inom kommuner och landsting
bor stodja ett helhetsperspektiv samt sikerstilla att arbetet tar sin
utgdngspunkt 1 verksamhetens syfte och medborgarens behov.
I detta ingdr att frimja samverkan.

For att utveckla en mer tillitsbaserad virdegrund foresldr Tillitsdele-
gationen:

Statskontoret ska fd i uppdrag att komplettera den statliga virdegrunden
med de sju principerna for tillitsbaserad styrning och ledning

Statskontoret ska fd i uppdrag att 1 nira samarbete med SKL utveckla
ett stddmaterial om en virdegrund som omfattar komponenterna lag-
stiftning, professionell etik, sju principer f6r tillitsbaserad styrning
och ledning samt ger utrymme f6r organisatoriska virden och som er-
bjuds kommuner, landsting och statliga myndigheter.
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For att skapa forutsittningar att uppnd en mer tillitsbaserad virde-
grund rekommenderar Tillitsdelegationen f6ljande:

e Kommuner och landsting bor utveckla virderingsstyrda organi-
sationer.

Organisation, processer och stod

For att skapa forutsittningar att uppnd mer en mer indamilsenlig
organisation samt processer och stéd rekommenderar Tillitsdele-
gationen att kommun- och landstingsledningar bér:

o Oka forutsittningar for kollegialt lirande, det kan skapas inom
och utanfér olika verksamhets- och professionsgrinser.

e Organisera for stirkt samverkan med lirosidten samt skapa ut-
rymme och férutsittningar f6r medarbetare att bedriva verksam-
hetsnira forskning.

e Uppmuntra och skapa strukturer fo6r samverkan &ver verksam-
hetsomrdden och éver professionsgrinser.

e Uppmuntra till och skapa strukturer 1 verksamheten fér att ta
tillvara medborgarens synpunkter, erfarenheter och behov vid
verksamhets- och tjinsteutveckling.

o Sikerstilla att de s.k. stddfunktionerna utgér en integrerad del av
verksamheten samt ges ett tydligt uppdrag att stédja verksamhetens
overgripande syfte. Kommuner och landsting bor ha som inrikt-
ning att anstilla administratdrer alternativt automatisera administ-
rativa arbetsuppgifter for att skapa tid och handlingsutrymme for
medarbetarna inom vilfirdssektorn att dgna sig it kiirnuppgifter.

o Sikerstill att chefer ges forutsittningar och utrymme att utdva sitt
yrke som chefer.

En larande tillsyn

For att uppnd en tillsyn som har storre inslag av lirande dn vad ir
fallet 1 dag foreslar Tillitsdelegationen:
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Den statliga tillsynen ska vara situations- och verksambetsanpassad

Regeringen ska i en skrivelse till riksdagen fértydliga att tillsynen av
hilso- och sjukvird, skola och omsorg ska vara situations- och verk-
samhetsanpassad 1 syfte att kunna fungera sivil kontrollerande som
frimjande av utveckling. Syftet med tillsynen bér pa l8ng sikt vara att
bidra till utveckling. P4 kort sikt och 1 en enskild tillsyn kan syftet
variera mellan kontroll och utveckling, beroende pi behov och
situation. For att tillsynen ska bidra mer ull utveckling behdver den
vara tillrickligt bred och kvalitativ i syfte att finga det som dr visentligt
for patienter, elever och brukare. Dialog och samskapande utgor vik-
tiga metoder for att frimja utveckling.

Skollagens bestimmelse om tvingande vite 1 vissa situationer tas bort

Bestimmelsen om att Skolinspektionen ska férena ett foreliggande
med vite 1 vissa situationer tas bort fér att méjliggora situationsan-
passning och en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Tillsynsmyn-
digheten far dirmed férena ett foreliggande med vite.

Patientsikerbetslagens bestimmelse om att tillsyn frimst ska inriktas
pd vdrdgivarens systematiska patientsikerbetsarbete tas bort

Patientsikerhetslagens bestimmelse om att tillsynen frimst ska inrik-
tas pd granskning av vdrdgivarens systematiska patientsikerhetsarbete
tas bort. Denna lydelse indikerar en smalare och mer indirekt gransk-
ning in den Tillitsdelegationen féresprikar.

Ersattningsmodeller

For att skapa en sd bra ersittningsmodell som mojligt rekommen-

derade Tillitsdelegationen foljande i delbetinkandet SOU 2017:56:
o Hall ersittningsmodellen s& enkel som mojligt.

e Om detaljerad styrning anses motiverad, dvervig andra styr-
modeller.
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Om ersittningsmodellen bedéms vara det styrmedel som ska anvin-
das for att styra mer detaljerat, tink di pd foljande:

o Ta hjilp av medarbetarna f6r att utforma modellen.
o Rikta ersittningsmodellen till ritt niva.

e Komplettera med annan styrning, framfér allt kommunikation,
dialog och ledarskap.
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Testa och préva nya l6sningar genom forsok

For att skapa strukturer att testa och prova nya lésningar pd ut-
maningar med styrningen av offentlig sektor foreslir Tillitsdelega-
tionen:

Ett nationellt policylabb

Regeringen ska inritta ett Nationellt policylabb vars uppgift ska vara
att lyfta frigestillningar inom omrdden dir det finns behov av ut-
veckling av regelverk. For detta ska avsittas stimulansmedel. Sjilva
genomférandet av processen 1 enskilda drenden, ska goras med stéd
av en permanent funktion som placeras vid Verket f6r innovations-
system, Vinnova.

Frikommunforsik

Ett frikommunférsék ska genomféras dir 10-15 kommuner och
landsting erbjuds att delta. Frikommunférsoket ska pigd under fem
&r frin det att det sjositts. Forskare ska kopplas till arbetet och de
ska utvirdera frikommunforsoket. Regeringen ska ge en statlig ut-
redning i uppdrag att genomféra en forstudie i samarbete med SKL
och forskare. I den ingdr att limna forslag om frikommunforsokets
nirmare utformning och genomférande och att ta fram den lagstift-
ning som krivs f6r att kunna genomfoéra ett frikommunférsok.

Forsoksverksambet for att stirka det goda maétet

En férsoksverksamhet om tillitsbaserad styrning och ledning ska ge-
nomforas tillsammans med 10-15 kommuner, landsting och statliga
myndigheter. Férsoksverksamheten ska pigd under fem &r. Forskare
ska kopplas till arbetet och utvirdera férsoksverksamheten. Reger-
ingen ska ge Tillitsdelegationen 1 uppdrag att i nira samarbete med
SKL och forskare ta fram en forstudie 1 vilken ingdr att limna férslag
om forsdksverksamhetens nirmare utformning och genomférande.
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For att skapa forutsittningar att testa och prova nya 16sningar
genom forsok rekommenderar Tillitsdelegationen att:

¢ Den politiska ledningen i kommuner och landsting bor ge kom-
mun- och landstingsdirektorer i uppdrag att inritta lokala métes-
platser dir offentliga aktérer, niringsliv, akademi och medborgare
tillsammans kan utveckla enkla eller komplexa tjinster och pro-
blem inom offentlig sektor samt identifiera regler och eventuell lag-
stiftning som utgdr hinder f6r nyskapande, verksamhetsutveckling
och innovation.

Till sist — en langsiktig tillitsbaserad styrning

Att férindra styrning och ledning samt attityder och forhéllningssitt
tar tid. Det ir ett arbete som kriver l8ngsiktighet och kontinuitet.
Tillitsdelegationens arbete under de gingna tvd dren har vittnat om
detta. Var uppfattning ir att det pd minga hall finns en stark vilja till
forindring. Milbilden om att skapa ett storre handlingsutrymme for
chefer och medarbetare 1 syfte att bittre ta tillvara kunskap, erfaren-
heter och engagemang delas av minga. Grundidén ir att man genom
detta skapar storre virde och kvalitet 1 vilfirdstjinster inom hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg. Tillitsdelegationens uppdrag har varit att
genom dialog och kunskapsspridning frimja utvecklingsarbetet. Det
har skett inom ramen {6r en mangfald av méten, seminarier och 1 samtal
med vilfirdens aktorer. Inte minst har de tolv férsoksverksamheter
som foljts av forskare gett f6rdjupad kunskap och goda exempel. I och
med huvudbetinkandet limnar vi ytterligare ett bidrag till det fortsatta
arbetet. Syftet med detta huvudbetinkande har varit dubbelt. For det
forsta limnar vi forslag och rekommendationer som 1 sig kan stirka den
tillitsbaserade styrningen och ledningen. For det andra har vi velat
tillhandahilla vilfirdsverksamheterna en handbok med en stark forsk-
ningsgrund kombinerat med minga lirande exempel. Handboken kan
anvindas som konkret stdd och inspiration 1 det lokala utvecklings-
arbetet mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Under utred-
ningstiden har vi utvecklat begrepp och definitioner fér den tillits-
baserade styrningen och ledningen. Var uppfattning ir att alltfler redan
1 dag talar om tillitsbaserad styrning och ledning och de sju vigledande
principerna anvinds som teman fér utvecklingsarbete och dialog.
Minga aktiviteter pigar runtom i landet, vid konferenser diskuteras hur
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styrning och ledning kan utvecklas for att gd 1 riktning mot mer tillit
och storre handlingsutrymme for chefer och medarbetare. Filosofin om
tillitsbaserad styrning och ledning verkar ha fitt spridning.

For att det piborjade arbetet ska fortsitta med full kraft krivs nu
att s3 minga aktorer som mojligt driver utvecklingen framdt. Verk-
samma inom kommuner, landsting, statliga myndigheter, Regerings-
kansliet, regeringen och riksdagen behéver fortsitta utvecklingen
mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Sveriges kommuner
och landsting (SKL) kommer att ha en viktig och framtridande roll i
det fortsatta arbetet att stodja och frimja utvecklingen mot en mer
tillitsbaserad styrning och ledning. Genom SKL:s befintliga nitverk
for styrning, uppfoljning och utvirdering, kunskapsspridning med
mera, kan diskussionen om tillitsbaserad styrning och ledning
fortsitta och utvecklingen stirkas. SKL bor fortsitta det pdborjade
arbetet att stodja kommunala politiker och ledningsgrupper att gd
mot en styrning som 1 storre utstrickning gdr mot tillit. SKL har kun-
skap och kapacitet att vidareutveckla och ta fram stédmaterial inom
flera omriden dn de som Tillitsdelegationen hittills har fokuserat pa.

Vi vill uppmana berérda parter att fortsitta detta viktiga arbete och
att 1 storre utstrickning ha tllit som utgingspunkt i relation till
kollegor, chefer, medarbetare, medborgare och samverkanspartners.

Tillitsdelegationens férhoppning ir att alla som har intresse av en
vilfirdssektor med hog kvalitet tar inspiration av detta huvudbetink-
ande och det material som vi tidigare har tagit fram. L3t er inspireras
och ta stafettpinnen f6r att bidra till utvecklingen.
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1.1
(2010:800)

Forfattningsforslag

Forslag till lag om andring i skollagen

Hirigenom féreskrivs 1 frdga om skollagen (2010:800) att 26 kap.

27 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

26 kap.
27§’

Ett foreliggande enligt detta
kapitel fir férenas med vite.

Statens skolinspektion ska for-
ena ett foreliggande som avses 1
10§ med vite om foreliggandet
avser en eller flera brister som
allvarligt forsvirar foérutsittning-
arna for eleverna att nd mélen for
utbildningen, om det inte av sir-
skilda skil 4r obehovligt.

Om det finns anledning att
anta att en person som ir foremal
for ett foreliggande har begdtt en
girning som kan féranleda straff
eller en straffliknande sanktion,
far han eller hon inte foreliggas
vid vite att medverka 1 en utred-
ning som har samband med den
girningen. Lag (2014:903).

Ett foreliggande enligt detta
kapitel fir férenas med vite.

Om det finns anledning att
anta att en person som ir foremal
for ett foreliggande har begdtt en
girning som kan foranleda straff
eller en straffliknande sanktion,
far han eller hon inte foreliggas
vid vite att medverka i en utred-
ning som har samband med den
giarningen. Lag (2014:903).

! Andringen innebir att andra stycket tas bort.
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Lagindringarna ska trida 1 kraft den 1 januari 2020.

38



SOU 2018:47

1.2

Forfattningsforslag

Forslag till lag om andring

i patientsdkerhetslagen (2010:659)

Hirigenom foreskrivs ifrdga om patientsikerhetslagen (2010:659)
att 7 kap. 3 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap.
3§

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att den verk-
samhet och den personal som
avses 1 1 och 2 §§ uppfyller krav
och mal enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har
meddelats med stod av sddana
foreskrifter.

Tillsynen ska frimst inriktas
pd granskning av att vdrdgivaren
fullgér sina skyldigheter enligt
3 kap.

Foreliggande enligt 20 och
24 §§ och forbud enligt 26-28 §§
fir anvindas endast nir verksam-
heten inte uppfyller de krav som
framgar av lagar och andra fére-
skrifter.

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att den verk-
samhet och den personal som
avses 1 1 och 2 §§ uppfyller krav
och mal enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har
meddelats med stéd av sidana
foreskrifter.

Foreliggande enligt 20 och
24 §§ och forbud enligt 26-28 §§
far anvindas endast nir verksam-
heten inte uppfyller de krav som
framgr av lagar och andra fore-
skrifter.

Lagindringarna ska trida i kraft den 1 januari 2020.

2 Andringen innebir att andra stycket tas bort.
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2 Inledning

2.1 Sveriges valfard ar i varldsklass — men har
potential att bli annu battre

Problemet ir en form av styrning och ledning med fjirrkontroll, dir man
ir avskuren frén verksamheten men ind3 fast besluten att kontrollera den.
Man omorganiserar ofértréttligt, miter som en galning, premierar en
heroisk form av ledarskap, gynnar konkurrens dir det man behéver ir
samarbete...

— Henry Minzberg'

Organisationsforskaren Henry Mintzberg (2017) belyser ovan de
problem som i dag kinnetecknar styrningen av offentlig sektor. Det
finns en pdgdende debatt och kraftig samhillskritik till den starka
tilltro till styrning och reglering som har priglat dren sedan 1980-
talet. Sveriges vilfird hiller i stora delar fortfarande virldsklass och
medborgarna har, i internationella jimférelser, ett hogt fértroende
for sivil institutionerna som foér varandra (Rothstein m.fl., 2016;
Trigirdh 2009). Sverige kombinerar ett starkt fértroende f6r staten
med en vilja till individuellt oberoende, vilket ir intimt kopplat till
hog social tillit och ett starkt fortroende f6r lagbunden ordning och
gemensamma institutioner (Trigdrdh m.fl., 2013). Samtidigt finns
det som Mintzberg pekar pd ovan en rad problem inom offentlig
sektor som behover dtgirdas for att inte grunden fér detta fortro-
ende ska dventyras.

Métet mellan medborgaren® och medarbetaren i vilfirdssektorn
ir en grundliggande kontaktyta dir fortroende kan skapas, men ock-
s& forloras (Lipsky 1980; Stivers 1994; Gawthrop 1998). Det ir i

! Frén Mintzberg (2017). Oversittning och tolkning frén Bringselius (2018).

21 betinkandet anvinder vi “medborgare” som ett samlingsnamn fér elever, brukare och patient.
Det ir inte kopplat till det rittsliga begreppet medborgarskap utan ligger nirmare termen “kom-
muninvinare”. Vi avser medborgare som mottagare av bland annat tjinster och myndighetsbeslut.
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dessa moten som virdet och kvaliteten 1 vilfirdstjinster som hilso-
och sjukvérd, skola’ och omsorg uppstar. Hir formas medborgarens
fortroende till det offentliga (jimfér Rothstein & Teorell 2008)
genom livets olika skeden, frin férlossning till ildreomsorg.
Bemotandet och kvaliteten 1 de tjinster vi far 1 vilfirdssektorn kan
vara avgorande for vir livskvalitet och ibland kan det dven vara
skillnaden mellan liv och déd. Vilfirdssektorn berér oss alla och
moten mellan oss medborgare och medarbetare 1 hilso- och sjukvird,
skola och omsorg ir grundliggande for vilket fértroende, eller
misstroende, som priglar virt samhille och vir demokrati (en utfor-
ligare beskrivning av métet finns 1 avsnitt 2.2).

Tidigare utredningar har signalerat att det finns en outnyttjad
potential i den offentligt finansierade vilfirdssektorn (se till exempel
Lingtidsutredningens huvudbetinkande (SOU 2015:104) eller Digi-
taliseringskommissionens slutbetinkande (SOU 2016:89). Proble-
met har 4tminstone tvi dimensioner. A ena sidan motsvarar kvali-
teten 1 hilso- och sjukvird, skola och omsorg inte férvintningarna
fran medborgare och politiker. A andra sidan upplever de yrkesgrup-
per som arbetar i vilfirdens frontlinje att de har for lite stod, ir allt-
for detaljstyrda och saknar dirfor tillrickligt handlingsutrymme f6r
att kunna mota medborgarnas skiftande behov. Detta skapar frustra-
tion hos medarbetare, som upplever att de inte har férutsittningar att
kunna gora det bista majliga och fullt ut kunna anvinda sin kunskap,
kompetens och sitt engagemang i moétet med medborgare. Det skapar
dven besvikelse hos medborgarna, som inte upplever att de fir ett
anpassat och relevant stéd frn vilfardssektorn. Med andra ord finns
mycket som talar {6r att vilfirdssektorn inte fullt ut férmér att ta
tillvara den kompetens, kunskap och engagemang som finns hos ex-
empelvis lirare, sjukskoterskor och socionomer.

Hur ska detta forstds? En dterkommande forklaringsmodell dr att
det hinger samman med att medarbetare och chefer i vilfirdssektorn
1 allt stérre utstrickning kommit att detaljstyras frin politiken eller
frdn 6verordnade tjinstemin inom férvaltningen (Brante, 2014). Det
har bland annat resulterat i att en omfattande del av arbetstiden liggs
pa rapportering, dokumentation och administration. Men problemet
forefaller inte vara avgrinsat till att enbart handla om 6kad detalj-
styrning samt mer omfattande tillsyn och granskning. Det verkar
ocksd hinga samman med bristande strukturer fér samverkan kring

3 I betinkandet avses hela skolvisendet om ingenting annat anges.
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medborgare med sammansatta behov liksom ett alltfér starkt fokus
pi ekonomistyrning. Sammantaget tyder mycket pd att dessa fak-
torer har gjort att moétet mellan medborgare och medarbetare — som
exempelvis likare och patient, elev och lirare eller underskoterska
och ildre — har blivit lidande. Férutom att medborgare och politiker
upplever att de inte alltid f&r ut vad de férvintar sig av den offentligt
finansierade vilfirden, har de som arbetar inom vilfirdssektorn pd
ménga hill en anstringd arbetssituation med hég personalomsitt-
ning, dilig arbetsmiljé och hog sjukfrinvaro (Astvik m.fl., 2017).

Att styra motet mellan medborgaren och vilfirdens medarbetare
ir en komplex uppgift. Politiken utformas som citatet frin
Mintzberg (2017) belyser, ofta pd lingt avstdnd fr&n den vardag som
priglar verksamheter inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg.
Det dr mycket som ska stimma lings styrkedjan for att den beslutade
politiken verkligen ska f8 de effekter som beslutsfattare dnskar (se
t.ex. Pressman & Wildavsky 1984).

Till detta ska liggas att det inte alltid dr klart hur man ska kunna
avgora vad som idr god kvalitet 1 vilfirdssektorn. Vem som definierar
medborgarens behov ir av central betydelse. Den som har inflytandet
att definiera medborgarens behov kontrollerar indirekt vad kvalitet ir
fér ndgonting. Kvaliteten inom hilso- och sjukvdrd, skola och omsorg
uppstdr 1 samspel mellan politikens mél, medborgaren och medarbe-
taren. Men, det som ir kvalitet f6r en part behover inte alltid vara
kvalitet for de andra parterna. Lirdomarna frdn den férvaltningspo-
litiska utvecklingen ir att det blir problematiskt nir tolkningen av
kvalitet domineras av ett enskilt intresse, oavsett om det ir yrkes-
professionernas, politikernas eller tjinsteminnens (Adler 2001;
Ahlbick Oberg & Widmalm, 2016).

For att tillgodose medborgarens behov behéver medborgarens,
medarbetarens och politikens perspektiv balanseras. Men kvaliteten
1 hilso- och sjukvdrd, skola och omsorg — vilfirdssektorns tre kirn-
omrdden — avgors ocksd indirekt av faktorer som arbetsglidje, arbets-
milj6, mojlighet till samarbete Gver organisationsgrinser samt ritten
till visslande vid missférhallanden.

Regeringens ambition ir att utveckla en styrning och ledning i
offentlig sektor som bittre tar tillvara medarbetares kunskap, kom-
petens och engagemang (Dir. 2016:51). Denna ambition medfér en
styrning som mer baseras pa tillit 4n vad som ir fallet i dag. Hypo-
tesen, som ocksg har fitt stdd 1 forskningen, ir att en sddan styrning
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ska kunna férbittra arbetsmiljon, oka effektivitet, flexibilitet och
brukarfokus, minska onédig administration samt bygga en kultur dir
minniskor och institutioner samarbetar brett {or att uppnd vira ge-
mensamma dvergripande mél (Rothstein, 2018).

Medborgarnas och politikernas forvintningar uppfylls inte

Varken medborgare eller politiker anser att vilfirdssektorn fullt ut
infriar de férvintningar som finns. Att mita férvintningar och upp-
levelser av hilso- och sjukvdrd, skola och omsorg ir svirt och det
finns sdlunda en rad svirigheter att ta hinsyn tll nir detta ska
undersokas. Resultaten kan dirutéver skilja sig beroende p hur frigor
stills och vad som mits. Fortroendet for en institution eller verk-
samhet kan skilja sig frin hur néjda medborgare ir med kvaliteten
pd tjinsterna de far.

Efter en nedging under 1990-talet har fértroendet for vilfirdssta-
tens institutioner varit relativt stabilt éver tid (Ekengren Oscarsson &
Bergstrom 2017). Medborgarnas upplevelse av hur vil kommunen/
landstinget* bedriver verksamheter inom vilfirdssektorn har diremot
sjunkit under det senaste decenniet. Fortroendet fér hur vil sjuk-
virden fungerar har sjunkit frin 2010 till 2016. Under samma period
har dven fortroendet f6r hur vil skolan och dldreomsorgen fungerar
sjunkit (Arkhede & Holmberg 2017). Aven om mitningar av fértro-
ende kan vara svira att tolka, indikerar resultaten frdn undersékning-
arna att medborgarna 1 ligre grad upplever att hilso- och sjukvird,
skola och omsorg lever upp till deras férvintningar.

I valrorelse efter valrérelse dr frigor om hilso- och sjukvird,
skola och omsorg bland de viktigaste politiska frigorna for viljarna,
vilket naturligtvis engagerar politiker pd den nationella nivin. Detta
ir inte helt okomplicerat d& dessa politikomriden i stora delar har
sitt huvudmannaskap, och 1 stora delar styrs, pd kommunal- eller
landstingsniva.

I takt med att resultaten inom hilso- och sjukvird, skola och
omsorg fitt storre politisk betydelse nationellt, hinder det allt oftare
att politiker pd nationell nivd gir in och férséker dtgirda problem

1 detta betinkande anvinder vi oss av uppdelningen "kommuner och landsting”. Nir vi skriver
landsting innefattar det dven regionerna.

44



SOU 2018:47

som 1 allra hogsta grad ir av nationellt intresse, men dir implemen-
teringen sker i kommuner och landsting. Den nationella politiken
forsoker pd detta vis i hogre utstrickning styra vilfirdssektorn for
att tillfredsstilla viljarnas forvintningar men ocksd for att visa pd
initiativiormdga och handlingskraft. Likvirdigheten av tjinsternas
kvalitet &ver landet 4r av nationellt intresse, och nir kommuner och
landsting inte bedéms kunna leverera detta, tkar statens engage-
mang 1 frigorna.

Detta kan ta sig uttryck genom bland annat fler riktade statsbi-
drag, fler statliga tillsynsmyndigheter och fler detaljerade styrdoku-
ment frin statliga normgivande myndigheter (skr. 2015/16:102; Riks-
revisionen 2017). Den politiska logiken innebir bland annat att poli-
tiker fokuserar pd frigor som engagerar medborgare, vilket gor att
nationella politiker har tydliga incitament att engagera sig i de frigor
som dr mest aktuella; iven om huvudmannaskapet och ansvaret for
den direkta implementeringen av dessa frigor ligger hos politikerna
1 kommuner och landsting. Det behéver inte nodvindigtvis vara
ndgonting negativt. Men, statsmaktens engagemang i frdgorna kan
leda till att styrningen blir mer splittrad och indirekt. Det finns ocksd
en risk for att medborgarnas fokus flyttas frin den regionala och lo-
kala politiken, dir den politiska makten finns, till den nationella poli-
tiken vars foretridare ir mer allmint kinda.

Medarbetarna upplever brister i arbetsmiljon

Ett annat tecken pd att det finns anledning att utveckla styrningen
av och inom vilfirdssektorn ir medarbetarnas situation. Det finns
en betydande utmaning nir det giller att sikra tillricklig bemanning
samt ritt kompetens inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg
(se exempelvis Arbetsférmedlingen 2018; SCB 2017a). For verksam-
heterna ir den dubbla utmaningen att dels klara av att behdlla den
kompetens som redan finns i organisationen, dels rekrytera nya
medarbetare. For att klara bemanningen av verksamheterna krivs att
personalen inte dr frinvarande pd grund av sjukdom eller arbets-
skador. Att arbetsgivare har problem med att hitta tillrickligt minga
medarbetare och chefer med ritt kompetens kan i sin tur férvirra
arbetssituationen for de som redan arbetar 1 verksamheterna. Om
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inte arbetsmiljé och arbetsvillkor upplevs vara goda, riskerar verk-
samheter att hamna 1 negativa spiraler. Fler medarbetare limnar,
vilket férvirrar arbetssituationen fér de kvarvarande, vilket i sin tur
riskerar att ytterligare andra limnar, och s8 fir organisationen besvir-
ligt att hitta kompetenta ersittare.

Ett mitt pd hur rekryteringen till olika yrken fungerar ir Arbets-
formedlingens rapport Var finns jobben? Den beskriver arbetsmark-
nadsliget inom olika yrken under det nirmaste dret och kan anvin-
das for att bedoma hur litt respektive svart det ir for arbetsgivarna
att rekrytera inom vissa yrken. I diagram 2.1 visas att det rdder brist
pd utbildad personal i en ldng rad yrken inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg. Arbetstérmedlingen bedémer att det i nigra yrken,
som forskolldrare, likare och sjukskéterskor rdder en stor brist® pd
sokande.

5 Ett bristyrke innebir att det rdder brist pa utbildad personal som kan ta de arbeten som finns
tillgingliga Detta bristindex ir ett viktat medelvirde av arbetsférmedlingskontorens separata
beddmningar f6r respektive yrke. Beddmningarna graderas frén 1= stort &verskott pa arbets-
sékande till 5=stor brist pa sékande.
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Figur 2.1 Bristyrken enligt Arbetsformedlingen

Vardbitraden

Underskéterskor
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Socialsekreterare
Psykologer

Lakare

Gymnasielarare
Sjukskaterskor
Grundskollarare
Forskollarare

Barnmorskor

Kélla: Arbetsformedlingen.

En annan indikation p8 brister i arbetsmiljén kan vara en hég personal-
omsittning. Personalomsittning ir en naturlig del inom alla yrken och
branscher men, en alltfér hég personalomsittning leder till kostnader
pd bide kort och 1ang sikt. P4 kort sikt handlar det om rekrytering och
upplirning av nya medarbetare. P4 l8ng sikt kan en hég personalom-
sittning paverka verksamhetsutvecklingen eftersom verksamheten
stindigt arbetar med att 16sa bemanningen 1 det korta perspektivet.
I den officiella statistiken saknas vedertagna mitt pd personalom-
sittning, men i de mitt som forsdker finga personalomsittningen
ligger yrkesgrupperna inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg
hogt. Det giller iven kommunerna och landstingen som arbetsgivare
(Kolada 2018; SCB 2017a).
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Ett annat illavarslande tecken ir sjukfrinvaron inom hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg. Sjukfrinvaron har under en lingre tid varit
hégre f6r medarbetare inom vilfirdssektorn dn f6r genomsnittet pd
arbetsmarknaden (Foérsikringskassan 2018). Kommuner och lands-
ting har ocks8 generellt sett hogre sjukfrdnvaro in bide staten och det
privata niringslivet (SCB 2018). Vird- och omsorgspersonal ir den
enskilt storsta yrkesgruppen nir det giller sjukfall, men dven yrken
inom virden med krav pd lingre utbildning sdsom sjukskéterskor,
barnmorskor och specialistsjukskodterskor ligger dver genomsnittet
nir det giller sjukfrinvaro (Férsikringskassan 2018).

Héga sjuktal, stor personalomsittning och svarigheter att rekrytera
ny personal ir problem som iterfinns i varierande grad inom sdvil
hilso- och sjukvird som skola och omsorg. Det ir problem som i stor
omfattning piverkar métet mellan medborgare och medarbetare, bland
annat i form av instillda operationer, lektioner med vikarierande per-
sonal, ldnga vintetider och handliggningstider. Det dr ocksd, menar vi,
ett tecken pd att det finns problem med medarbetarnas férutsittningar
och arbetsmiljs.

Vigen framat

Hog kvalitet 1 offentliga tjinster ir inte bara viktigt for alla som di-
rekt nyttjar dem, utan for alla medborgare. Varje medborgare ska
kinna att nir man sjilv eller ndgon i ens omgivning blir sjuk, arbets-
16s, behover barnomsorg och slutligen blir gammal, s finns en ge-
mensam vilfird med hog kvalitet tillginglig. Det dr en viktig forut-
sittning for ett jimlikt samhille och basen for att medborgare ska
vilja betala skatt. Sverige ir, trots de utmaningar som vi tidigare har
pekat pd, ett land med hog tillit till och ett starkt och stabilt stod fér
en omfattande vilfirdsstat (Nilsson, 2014).

For att det ska fortsitta vara sd, behover styrning och ledning av
hilso- och sjukvérd, skola och omsorg férindras och gd i takt med
sin tid. Om vi ska bibeh&lla och bli innu bittre pd att utnyttja den
fulla potentialen av vira resurser 1 vilfirdssektorn — och samtidigt
mota den demografiska utvecklingen samt ha kontroll p& kostnad-
erna kan vilfirden inte styras, ledas och organiseras pi samma sitt
som i dag. Tillitsdelegationen menar att det krivs en forindring av
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styrning, ledning och organisering av offentlig sektor f6r att mojlig-
gora 6kad kvalitet, bittre tillginglighet och effektivare resursutnytt-
jande. Ytterst handlar detta om tillit till var vilfirdsmodell.

Som detta avsnitt visat, finns ndgra tydliga symptom pd problem
vilka kriver &tgirder. Férutsittningarna f6r att nd en vilfird i virlds-
klass ir goda. De resurser vi har och den kompetens, kunskap och en-
gagemang som finns hos medarbetare i vilfirden gor att utgingsliget
ir gott. For att vi ska bli bittre pd att anvinda denna potential krivs
dock att styrning och ledning utvecklas fér att skapa férutsittningar
for det goda motet inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.

2.2 Det goda métet inom halso- och sjukvard,
skola och omsorg

For att utveckla en bittre offentlig verksamhet behéver styrningen
och ledningen bli mer tillitsbaserad. Syftet med detta ir att sitta det
goda métet mellan medborgarna och medarbetarna i fokus, s& att med-
borgarens och medarbetarnas kunskap utnyttjas i storre utstrickning
in 1 dag.

I det goda métet far medborgaren och medarbetaren tid att motas,
hir kan medarbetaren anvinda sin erfarenhet och kompetens och ge
medborgaren ett stdd som ir format efter hens férutsittningar och
behov. Medborgarens méte med offentlig verksamhet kan dels vara
ett direkt mote di medborgaren interagerar med verksamheten, till
exempel vid ett likarbesok, men det kan ocksd vara indirekta kon-
takter d4 medborgaren mer eller mindre aktivt kommunicerar med
verksamheten via webben eller en app. Fér medborgaren ir det en-
skilt viktigaste att stodet frin det offentliga s 1ngt som mgjligt an-
passas och motsvarar medborgarens behov, férutsittningar och férvint-
ningar, utifrin lagens ramar. Vad detta ir varierar beroende pd vad
irendet giller och vilken livssituation som medborgaren befinner sig 1.

Medborgare ir inte en homogen grupp. Det finns ofta olika for-
utsittningar och varierande behov inom exempelvis samma patient,
brukar- eller elevgrupp. Enskilda medborgare har dessutom olika
onskemal gillande olika slags moéten och beroende pa vad drendet
giller. I vissa moten kan det upplevas som viktigt att £8 tid till samtal,
bli férstddd och kinna sig lyssnad till. T andra ir det mer angeliget
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att motet med det offentliga gdr snabbt och utgér minimal anstring-
ning och interaktion. De flesta tycker att det ir stor skillnad mellan
att inkomstdeklarera och att triffa sin psykolog. Det ir tvd olika
typer av moten som stiller helt olika krav pd det offentliga. Offentliga
verksamheter behéver kunna méta medborgarnas behov av variation
— dels for att kunna erbjuda sd indamailsenliga insatser som méjligt
men ocksd for att behdlla legitimiteten f6r en omfattande vilfird.

For att verksamheter inom den offentliga sektorn ska kunna méta
medborgarnas behov krivs resurser och kompetens men ocks3 en for-
stielse for sivil medarbetarnas som medborgarnas preferenser, prio-
riteringar och férutsittningar. Verksamheterna inom den offentliga
sektorn behover vara lyhérda infér medborgarnas énskemdl och
behov samt ha adekvat kunskap om dennes egna férutsittningar —
dven om Onskemélen inte alltid helt kommer att g3 att tillmotesgs.
En central uppgift for att f6rstd vad som ir virdeskapande i métet
med medborgaren ir att kartligga hur verksamheterna méter med-
borgaren. Detta kan genomfdras via exempelvis patientresor®, att
studera medborgarnas agerande eller ibland att direkt friga med-
borgarna (Blomqvist m.fl. 2004). Det innebir dock inte att dessa
onskemadl eller behov alltid kan eller bor tillgodoses — det kan finnas
starka gemensamma intressen eller politiska prioriteringar som gir
tvirtemot enskilda medarbetare eller medborgares 6nskemal. Men
det ir ind3 relevant for offentliga verksamheter att vara medvetna
om vad som skapar respektive inte skapar virde f6r en medborgare
och vad som skapar respektive inte skapar virde f6r medarbetarna.
For offentliga verksamheter ir det dven viktigt att kunna kommu-
nicera beslut som fér en individ kan vara negativa pd ett pedagogiskt
och virdigt sitt. For att kunna uppritthdlla fortroendet for olika
institutioner dr det viktigt att medborgaren forstdr varfor hen inte
hade ritt till ett visst bidrag eller en viss behandling.

Foér medborgaren ir det sillan intressant hur ansvaret for det of-
fentliga dtagandet ir uppdelat mellan olika aktérer, exempelvis mel-
lan kommun och landsting eller statliga myndigheter. Det viktiga ir
att medborgarna kinner att de kan fi det stod de behéver i en given
situation eller livshindelse. Fér medarbetarna ir det sillan intressant
vilken férvaltningspolitisk doktrin som ér den styrande. Det viktigaste

¢ En patientresa ir en noggrann genomging av hela den process som utgdr exempelvis en
behandling av en sjukdom. Genom att kartligga hela processen gir det att {3 nya insikter om
patienters behov, férvintningar och vad som skapar virde f&r patienten.

50



SOU 2018:47

ir 1 stillet att det finns tid, resurser och organisatoriska férutsittningar
att genomfora ett s bra jobb som mojligt. Det dr i medborgarens mdte
med offentliga verksamheter (ofta, men inte alltid, i form av méte
med en medarbetare), inte 1 myndigheternas inre liv, som det avgérs
huruvida det offentliga lever upp till medborgarens férvintningar
och behov. Métet mellan medarbetaren och medborgaren ir ”san-
ningens dgonblick” inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg.

I betinkandet fokuserar vi pd vad som skapar virde i det goda
motet, vi tittar pd vilka styrsignaler som stédjer eller hindrar att
motet blir s§ bra som mojligt. Vi ser att det i dag finns en rad olika
problem som hindrar dessa goda méten.

I det goda métet inom hilso- och sjukvard, skola och omsorg far
medborgaren och medarbetaren tid att métas och dir kan med-
arbetaren anvinda sin kompetens och erfarenhet for att ge ett stod
som ir format efter medborgarens férutsittningar och behov. Det
goda métet ir ett mote dir kvaliteten upplevs som god av bide
medarbetare och medborgare.

Vilka problem utgor hinder for métet mellan
medborgare och medarbetare?

I Tillitsdelegationens arbete har vi haft omfattande dialog med fors-
kare, medarbetare, chefer och medborgare. Genom denna dialog har
vi identifierat en rad problem som hindrar att métet mellan medborg-
are och medarbetare inom vilfiardssektorn ska bli s& bra som mojligt:

¢ Bristande medborgarfokus.

e Frinvaro av helhetsperspektiv.

e Detaljstyrning och administrativa tidstjuvar.

e Frinvarande ledarskap och bristande stod till medarbetarna.

¢ Bristande kompetensférsorjning och kunskapsutveckling.

e Bristande 6ppenhet.

Aven SKL och Statskontoret har genomfort flera utredningar av nu-

varande styrsystem inom vilfirdssektorn. Trots vissa skillnader kor-
responderar de problem Tillitsdelegationen uppmirksammar i hog
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utstrickning med de som SKL och idven Statskontoret uppmirk-
sammar (SKL 2018b; Statskontoret 2016a; 2016b).

2.3 Hur hamnade vi hdr? En historisk aterblick’

Vilfirdsstatsbygget frin efterkrigstiden och framit innebar en ex-
pansion av den offentliga sektorn som saknar motsvarighet i vir hi-
storia. Denna expansion var f6ljden av att de offentliga dtagandena
blivit allt mer ambitiésa och dirmed mer omfattande. Expansionen
av den offentliga sektorn ledde ocks3 till att allt fler tjinster borjade
organiseras i offentlig regi i stillet f6r att ske 1 hushll, foretag eller
ideell regi dir de hade utforts tidigare. Viljarnas férvintningar pd det
allminna var stora. Med aktiv politik skulle medborgarna ges tillgdng
till utbildning, sjukvard, omsorg, bostider, sysselsittning, infrastruk-
tur m.m., och f6r socialdemokratin — som innehade regeringsmakten
fram till mitten av 1970-talet — utgjorde den offentliga sektorn ett néd-
vindigt verktyg for att kunna realisera dessa politiska ml. Under till-
vixtdren byggdes siledes den skattefinansierade offentliga sektorn ut
med 6kad komplexitet som f6ljd (Premfors 1998; Premfors m.fl. 2009;
Ahlbick Oberg & Widmalm 2016).

Men pd 1970- och 80-talen hamnade den offentliga sektorn i van-
rykte. En vanlig uppfattning vid denna tid var att den offentliga sek-
torn blivit alltfér byrikratisk, stelbent och rent av maktfullkomlig
(Brante 2014). I den allminna debatten formulerades krav pd att med-
borgarnas mojlighet till inflytande och insyn skulle sikerstillas
(Ahrne 1985; Granholm 1986). Aven andra synpunkter férdes fram
som gick ut pd att den offentliga sektorn 1 alltfér hég grad begrin-
sade medborgares och foretagares mojligheter att forverkliga sina
livsprojekt (Pollitt & Bouckaert 2011).

Den goda ekonomiska utveckling som priglade Sverige under
efterkrigstiden bréts under 1970-talet. Okat budgetunderskott och
stegrad inflation gjorde att férvaltningens omfattning och effektivi-
tet hamnade i fokus. Frin att tidigare ha setts som 16sningen pa poli-
tiska och sociala problem kom den offentliga sektorn nu snarare att
ses som upphovet till dessa problem. (Premfors m.fl. 2009; Ahlbick
Oberg & Widmalm 2016). Denna kritik av den offentliga sektorn

7 Texten i foljande avsnitt ir huvudsakligen himtad frin: Ahlbick Oberg, Shirin, *Text till Tillits-
delegationen”, PM, 2017-04-10; jimfér Ahlbick Oberg, 2018.
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mdste ocksd ses 1 ljuset av att det statsfinansiella liget forsimrades
frdn 1970-talet och framdt, vilket satte de offentliga utgifterna under
lupp. Givet vixande inflation och budgetunderskott, fanns goda skal
att efterstriva storre effektivitet 1 den offentliga verksamheten. Vid
tillfillet handlade det om en anslagsstyrd verksamhet dir myndig-
heter arligen ansokte om offentliga medel {or sin verksamhet, men
dir ngon &terkoppling om vad som faktiskt dstadkommits var ovan-
lig. Nigon regelmissig resultatrapportering var det inte frdgan om,
trots att ganska omfattande och ihillande f6rsoksverksamheter med
resultatrapportering pdgick. Effektivitetsfrigan ska ocksd kopplas
till den storre frigan om den offentliga sektorns legitimitet. Om inte
medborgarna var néjda med den offentliga verksamheten, hur linge
skulle de d& vara villiga att betala héga skatter f6r att uppritthilla
densamma? Det ir mot denna bakgrund som man ska f6rstd ditidens
politikers och tjinstemins mottaglighet {or att inféra 16sningar him-
tade frin det privata niringslivet 1 den offentliga verksamheten
(Ahlbick Oberg & Widmalm 2016).

I slutet av 1980-talet drog den socialdemokratiska regeringen igdng
ett program med avsikt att férnya den offentliga sektorn. I socialde-
mokraternas 90-talsprogram formuleras att man vill ha mer politiska
reformer f6r pengarna, och medlet fér detta var decentralisering, de-
legering, malstyrning, utvirderingar, valmojligheter och en stirke
stillning for brukarnas intressen (Socialdemokratiska partiet 1989).
Man bér uppmirksamma att 1 socialdemokraternas 90-talsprogram
kodifierades ett antal reformer och program som sjésatts redan under
1980-talets andra hilft. Det s.k. Fornyelseprogrammet frdn 1985
(skr. 1984/85:202) ir det forsta allomfattande forvaltningspolitiska
programmet som den socialdemokratiska regeringen lanserar.
Direfter kommer verksledningsbeslutet 1987 (prop. 1986/87:99) och
kompletteringspropositionen 1988 (prop. 1987/88:150) med sjosit-
tandet av resultatstyrningen. 1989 kommer sedan beslutet 1 budget-
propositionen om en generell renodling av staten (prop. 1989/90:100).
Hir sigs att framover ska konkurrensutsatt affirsverksamhet utan-
for affirsverkssektorn bedrivas i bolagsform, bestillarrollen separeras
frdn producentrollen och entreprenader prévas som alternativ till
offentlig regi.

Arbetet skulle inriktas mot omprévning av verksamheter, nya
finansieringsformer och 6kad konkurrens. Innan dessa reformidéer
beskrivs 1 nirmare detalj nedan ska framhéllas att kritiken mot den

53

Inledning



Inledning

SOU 2018:47

offentliga sektorn i Sverige kom b&de frén hoger och vinster. Kriti-
ken frin socialdemokratiskt hill handlade om en besvikelse éver att
staten, sin vilkomna expansion till trots, inte hade lyckats utjimna
klasskillnader och uppna eftertraktade jimlikhetsmal. Hir fann man
ett behov av att utéka den demokratiska kontrollen av férvaltningen,
och att ocksd skapa mojligheter f6r medborgarna att inte vara l3sta
till enskilda alternativ. Frin borgerligt hdll var kritiken formulerad
pd annat sitt. Den offentliga sektorn var f6r stor (”den ofantliga sek-
torn”) och ineffektiv, verksamheten sigs som svérstyrd, rigid, kost-
sam och brukarovinlig (Tarschys 1983).

Kritiken frin dessa bdda politiska liger innebar att det fanns en
bred enighet om reformbehovet av den offentliga sektorn. Det var
under dessa férhillanden som de styrningsidéer som svepte dver vist-
virlden — himtade frin Reagans USA och Thatchers England — kunde
f3 starkt fotfiste pd relativt kort tid. Motiven skiljde sig visserligen
dt, vinsterns drivkraft var att demokratisera férvaltningen medan
hégern eftersokte en nedskirning och effektivisering, men 18sningen
pd dessa olika problemformuleringar blev intressant nog densamma.
Vid denna tid hade en grundliggande uppsittning av samman-
hingande idéer kommit att formuleras s3 tydligt att de nu kom att
beskrivas med en enhetlig term: New Public Management (NPM).

Det var den engelske statsvetaren Christopher Hood (1991) som
tidigt p& 1990-talet gav reformvigen namnet New Public Manage-
ment, vilket ir ett paraplybegrepp under vilket han samlade flera ut-
vecklingstendenser inom offentlig sektor. Gemensamt for dessa re-
formidéer var att de himtade inspiration frin det privata niringslivet
och de gir i korthet ut pd ett utpriglat marknadstinkande, dir stor
uppmirksamhet dgnas &t kostnadskontroll och finansiell genom-
skinlighet, 6verforingen av marknadsmekanismer till den offentliga
verksamheten, decentralisering samt bolagisering och privatisering
av offentlig verksamhet (Ahlbick Oberg & Widmalm 2016). I detta
reformpaket ingdr ocksd idén om behovet av ett starkt och profes-
sionellt ledarskap — ett ledarskap som himtat inspiration frin privat
foretagsledning (managerialism). Idealbilden av chefsrollen inom of-
fentlig sektor dndrades dirmed frin ”imbetsman” ull “direktor”
(Lundquist 1993).
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Man kan urskilja olika reformkomponenter inom samlingsbe-
greppet NPM. Vi kan dels finna féretagsefterliknande komponenter
(management), dels sddant som mer kretsar kring att skapa férhél-
landen som dr marknadsliknande (marknadisering) (Hall 2012). Man-
agementdelen handlar inte bara om att ledningen ska styras av ”pro-
fessionella chefer”, utan det kom 1 stor utstrickning dven att handla
om hur den offentliga sektorns myndigheter m.m. skulle organiseras
internt. Verksamheter skulle delas in i resultatenheter, interndebiter-
ingssystem inférdes och ett starkt resultatfokus utvecklades genom
inférandet av mil- och resultatstyrning.

Marknadiseringen 4 andra sidan innebar frimst att statens mono-
polverksamheter inom sektorer som t.ex. el, tdg, post, telekommuni-
kation, men senare dven vilfirdstjinster som hilso- och sjukvérd, skola
och omsorg, skulle konkurrensutsittas och limna utrymme for privata
utforare. Tidigare hade det offentliga bdde styrt och producerat offent-
liga tjinster men enligt marknadsstyrningslogiken skulle det offent-
ligas roll dndras till att ”styra, inte ro” (Osborne & Gaebler 1992).
Forhoppningen har varit att konkurrens ska tvinga producenter av
offentlig service att minska sina kostnader och dirmed oka effekti-
viteten, dvs. att offentlig verksamhet som konkurrensutsitts produ-
cerar betydligt mer till ligre kostnader jimfért med andra verksam-
heter som inte konkurrensutsitts. Den del av NPM som handlar om
marknadisering dr den del som huvudsakligen varit uppe till politisk
diskussion 1 den allminna debatten (upphandling, avreglering, kon-
kurrensutsittning, privatisering, valfrihet). Diremot har féretagiser-
ingen av den offentliga verksamheten — som ofta realiserats internt
inom myndigheter — skett mer i det tysta utan storre politisk dis-
kussion (Hall 2012).

Pollitt och Bouckaert (2011) som har studerat styrningsreformer
1 ett jimférande perspektiv menar att centrala komponenter for
NPM:s utbredning i Sverige utgdrs framfor allt av inférandet av mal-
och resultatstyrning och inriktningen mot alltmer uppféljning och
granskning. De nya styrformerna syftade till att rationalisera och ef-
fektivisera den offentliga sektorn, inte minst genom att inféra nigra
av niringslivets granskningsmetoder. Thomas Brante (2014, 338 {.)
sammanfattar den nya forvaltningspolitiska logiken 1 f8ljande punkter:
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a) ”All offentlig verksamhet ska vara mélrationell och effektiv och
dirfor exklusivt inriktad p8 resultaten av verksamheten.

b) Verksamhetens resultat (kvalitet och effektivitet) virderas bist
genom att versittas till generellt tillimpbara kvantifierbara indi-
katorer. S&vil organisationer som individer ska bedémas utifrin
mitbara prestationer, vilket betyder att granskande myndigheter
utvecklar kriterier och modeller fér resultatmitning och rangord-
ning.

¢) Mitning, bedémning och utvirdering av arbete och resultat f6r-
utsitter att organisationer och individer ir eller {6rm&s vara trans-
parenta, sjilvdokumenterande och &terkopplande. Genom socia-
lisering (utbildning, kurser) och sanktionssystem ”disciplineras”
aktorer att anpassa sig till de nya kraven.

d) For att de nya principerna ska kunna integreras med arbetet krivs
kontrollerande instanser med befogenhet att reglera och sanktio-
nera verksamheterna.”

Brante fortsitter genom att klargéra att ovanstiende synsitt forut-
sitter att fler antaganden uppfylls. Till att bérja med foérutsitter det
att enkla och tydliga mél kan sittas for all offentligt finansierad verk-
samhet. Ett annat antagande utgdrs av att det ir mojligt att 6versitta
kvalitativa mél och metoder — t.ex. en ”god vard” eller en ”god under-
visning” — till kvantitativa métt utan att validitetsproblem uppstar.
Ett tredje antagande som omnimns ir att individer ir formbara och
kan omvandlas till att naturligen vara just de sjilvdisciplinerande
subjekt systemet 6nskar. Ett fjirde antagande som den nya férvalt-
ningspolitiska logiken vilar pd ir att 6kad kontroll och detaljstyrning
ovanifrdn inte ger icke-avsedda effekter som till exempel misstro och
bristande entusiasm (Brante 2014).

Genom forskning och utredningar vet vi att ovanstiende anta-
ganden vilar pd skakig grund. Vad giller att sitta tydliga mal for verk-
samheter kan konstateras att malkonflikter inom och mellan politik-
omriden ir vanliga. Daniel Tarschys (2006) konstaterar ocks3 efter
en egen genomgang att 1 den svenska statsforvaltningen tenderar alla
mal prioriteras pd samma ging, vilket inte leder till den enkla och
tydliga styrning som teorin foreskriver. Problemen vad giller de
kvantitativa mitten ir ocksd omdiskuterade. I sin avhandling kon-
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staterar Emma Ek (2012) att gemensamt f6r mdlen inom bdde ildre-
omsorg och skola ir att de idr svira att mita. Kritik foreligger dven
vad giller validiteten i mitten (se t.ex. Hartman 2011; Ahlbick
Oberg m.fl. 2016), men ocks4 vad giller den maktpolitiska aspekten
om vem 1 detta system som har ritt att — via mdtten — definiera vad
som utgor vil utfort arbete (Ahlbick Oberg m.fl. 2016). Hir har p3
senare tid férekommit en omfattande debatt dir olika yrkeskarer
protesterat mot vad de upplever som aktérer utan ingdende kunskap
om verksamheternas foretridesritt att formulera méttstockarna for
vad som representerar ett gott arbete (se t.ex. "Vira yrken har kid-
nappats av ekonomernas modeller”, DN debatt 2013-06-24; *Topp-
styrning och kontroll underminerar vilfirden”, Dagens Sambhille
2013-04-25; se dven Zaremba 2013). Till detta kommer de snedvri-
dande effekter som mitandet kan 3, vilket 1 den svenska diskussio-
nen kanske illustreras bist av resultatstyrningen av den svenska poli-
sen, dir exemplet med utandningsprov illustrerar hur antalet insamlade
utandningsprov blir 6verordnat det trafikpolitiska syftet med dessa
prov (Holgersson 2014).

Redan 1997 lyfte Michael Power (1997) fram de problem som han
menar foljer av det han kallar granskningssamhillet: a) att kontrollen
av den offentligt finansierade verksamheten koncentrerar sig pd det
som gir att mita (iven han pipekar validitetsproblemen), och b) de
som granskas anpassar sig till hur de granskas, dvs. granskningen 1
sig blir en organiserande princip f6r verksamheten — och kan dirmed
tringa ut professionella normer hos verksamhetens foretridare
(Power 1997; se dven Ek 2012).

Kritik av professionalism

Inférandet av nya styr- och ledningsformer f6r offentligt finansierad
verksamhet under 1980-talet och framit inneholl ett tydligt métt av
professionskritik (Hasselberg & Stenlis 2010; Ahlbick Oberg m.fl.
2016). Olika yrkeskarer inom den offentliga sektorn uppfattades av
styrande politiker och ledande byrikrater som svirstyrda och kost-
nadsdrivande, och de behévde helt enkelt timjas med bl.a. starkare
ledning och mer av kontroll. Ett illustrativt uttryck foér detta kan
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bl.a. hittas i regeringens proposition om skolans utveckling och styr-

ning frdn 1988 dir lirarkirens frihet explicit problematiseras

(prop. 1988/89:4, 15):
Lika litet som p& andra arbetsplatser kan dirfér i skolan gilla att den en-
skilde anstillde har en obegrinsad frihet att avgéra inriktning och vilja
metoder. Aven om liraryrket ocksd i framtiden méste vara ett yrke med
stor frihet, med dirmed dtf6ljande ansvar, ir det enligt min uppfattning
onskvirt att det klarare markeras att méilen {6r skolan sitter grinser for
hur stor denna frihet kan vara. I detta syfte kommer jag senare att fore-
sl3 att skolledningen skall {4 en tydligare ledningsroll i forhllande till
undervisningen och den enskilde liraren.

prop. 1988/89:4 5. 15

Brante (2014) pdpekar att arbetsplatser dir professionella normer
tidigare har kontrollerat verksamheten 1 hogre utstrickning dn admi-
nistrativa system, t.ex. sjukhus, har genom NPM fitt en organisa-
torisk identitet, organisatorisk rationalitet och enhetlig hierarki. Det
vill siga att marknadslogik och byrdkratisk logik har genom NPM
fate allt storre genomslag 1 professionella verksamheter som hilso-
och sjukvérd, skola och omsorg:

De nya reformerna har skapat férutsittningar f6r en byrdkratisk kon-

troll snarare in professionell autonomi, och ett maktskifte till f6rmin

f6r management snarare dn yrkesprofession.

(Jonnergérd, Funck & Wolmesjo 2008).

Sammanfattningsvis kan pipekas att olika yrkeskirers skonsmissiga
arbete, som bygger pd beddmningar och beslut baserade pd kunskaper
och erfarenheter, ifrdgasattes bl.a. pd grund av bristande transparens.
Man kan se detta som en kritik av den kvalitativa bedémningen, som
upplevdes som subjektiv, dir den 6kande resultatorienteringen och
detaljstyrningen med hjilp av nyckeltal och resultatindikatorer var
ett sitt att forsoka gora kvalitetsutvirderingen av verksamheten mer
”objektiv”.

De protester mot marknadsstyrning och NPM som olika yrkes-
grupper formulerat i den offentliga debatten de senaste dren ska forstds
idetta ljus. Till detta kommer ocks3 att stindiga krav frén éverordnade
nivder pd redogorelser for vad man gor, inte vittnar om fértroende for
de som operativt till vardags arbetar ute 1 verksamheterna.
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Skillnaden mellan ideal och praktik

I kritiken av de idéer som gir att sortera in under NPM bér man skilja
mellan ideal och praktik. I teorin bygger NPM pi en idé om decen-
tralisering, en 6nskan om att ge allt stdrre utrymme f6r de yrkespro-
fessionella att anvinda sin kompetens 1 verksamheten men 1 praktiken
blev det i ménga fall precis tvirtom. I minga offentliga verksamheter
har vi sett en centralisering dga rum bakvigen genom resultatstyrning
med 3terrapporteringskrav formulerade centralt.

Ambitionen med NPM-reformerna var att effektivisera den of-
fentligt finansierade verksamheten. Forskningen har hittills inte
kunnat ge ett entydigt svar pd huruvida detta har uppnitts. Det finns
resultat som visar pd sivil positiva som uteblivna effektiviserings-
vinster. P4 flera omrdden finns dn 1 dag kunskapsluckor (se t.ex.
Hartman 2011, Andersson m.fl. 2014, Bergman och Jordahl 2014
och Holmlund m.fl. 2014). Men den férindrade styrningen har,
trots motsatta ambitioner, i praktiken resulterat i en 6kad byri-
kratisering och detaljstyrning pd sina hill. Genom att leva upp till
kraven pd resultatrapportering och sjilvdokumentation dgnar t.ex.
lirare och likare — men dven minga andra grupper — en stor andel av
sin tid &t att beritta vad man har gjort 1 stillet for att dgna sig &t sjilva
kirnverksamheten (Forssell & Ivarsson Westerberg 2015; jimfor
Statskontoret 2016b). De administrativa bérdorna innebir siledes
en effektivitetsférlust f6r medarbetarna inom offentlig sektor. Den
andra sidan av detta dr att betydande administrativa apparater byggs
upp for att administrera planer, resultatrapporteringar m.m. Den
tinkta avbyrikratiseringen — som bottnade 1 en omfattande kritik
mot byrikratin— resulterade paradoxalt nog 1 vad Patrik Hall (2012)
benimner managementbyrakrati. Samtidigt har denna process expo-
nerat den offentliga verksamheten och skapat mojligheter for att
nirmare understka vad som sker i offentlig verksamhet. Det 6kade
kravet pd att mita prestation har i sig lett till att bittre data f6r ut-
virdering har skapats.

NPM uppstod delvis som en konsekvens av problemen med att
finansiera vilfirdsdtaganden samtidigt som syftet var att 6ka med-
borgarnas inflytande, rittssikerhet och flexibilitet. Man kan sdledes
se NPM som en 18sning som lanserades fér att nd en 6kad ambitions-
grad 1 foérvaltningen. Med ndgra decenniers erfarenhet gir det att
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konstatera att NPM generellt sett inte har infriat de hogt stillda for-
vintningarna. Dirmed inte sagt att vi vet att resultaten hade blivit
bittre utan dessa reformer. Dessutom finns det anledning att nyan-
sera dess inverkan pd dagens forvaltningspolitik. Det finns bestdnds-
delar som hirstammar frin NPM som numera ir relativt okontro-
versiella och dir det har etablerats en konsensus kring att behilla
dessa. Det har ocksd pigdtt andra forvaltningspolitiska trender
parallellt med NPM (och som till viss grad har hamnat 1 skuggan av
debatten kring NPM). Ett sddant exempel ir det 6kade intresset for
granskning och styrning av de yrkesprofessionellas arbete. Denna
trend ir inte enbart ett resultat av NPM, utan den kan ocks4 ses som
ett uttryck for en hojd ambitionsgrad i forvaltningen, nir det giller
rittssikerhet och kvalitet i myndighetsutdvningen. Det ir ett centralt
inslag i den klassiska weberianska, eller nyweberianska, byrikratin,
med syfte att just sikerstilla att medborgarna fir det st6d som de har
ritt till (Bringselius 2015).

2.4 Tillitsdelegationens uppdrag och genomférande

Regeringen har gett Tillitsdelegationen 1 uppdrag att analysera styr-
ning och ledning av offentligt finansierad verksamhet, med avseende
pd hur denna bér utformas f6r att kunna bidra till nytta f6r med-
borgare och foretag. Utgdngspunkten ir att det finns ett behov av
att utveckla en styrning som i stérre omfattning baseras pd tillit i alla
led lings styrkedjan. Tillitsfull styrning bygger pa ett dmsesidigt for-
troende mellan berérda aktorer. Det giller statens styrning av kom-
muner och landsting men ocks& styrningen inom kommuner, lands-
ting och berérda myndigheter. Milet ir en indaméilsenlig styrning
som ger vilfirdstjinster med hog kvalitet och som motsvarar med-
borgarnas behov.

I Tillitsdelegationens direktiv (Tillit i styrningen, Dir 2016:51)
framkommer att delegationen ska genomféra projekt eller férsoks-
verksamheter som frimjar idé- och verksamhetsutveckling 1 verksam-
heter inom kommuner och landsting. Forsoksverksamheterna ska
omfatta hela styrkedjan, det vill siga styrning frdn staten till kom-
muner och/eller landsting samt styrningen inom kommuner och
landsting. Syftet med forsdéksverksamheterna har varit att bidra till
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torbittrade férutsittningar f6r kommuner och landsting att vidare-
utveckla en rittssiker och effektiv férvaltning. De ska ocksd bidra
till en verksamhetsanpassad och tillitsbaserad styrning som ger vil-
firdstjinster som med god och likvirdig kvalitet utgdr ifrin med-
borgarnas behov och ir jimlika, jimstillda och tillgingliga. I Tillits-
delegationens uppdrag ingdr ocksd att bidra till en mer lirande till-
syn. Tillitsdelegationen ska analysera och redovisa hur den statliga
tillsynen paverkar kommunal verksamhetsutveckling och redovisa
vilka eventuella hinder som finns f6r detta. Om mojligt ska dele-
gationen foresld hur tillsynen kan bidra till verksamhetsutveckling.
I direktiven problematiserar regeringen dven avsaknaden av samverkan
mellan tillsynsmyndigheter, varfér dven denna aspekt berors.

I uppdragets samtliga delar ska Tillitsdelegationen ha ett nira
samarbete med forskare och experter. Férutom ett analysuppdrag
har Tillitsdelegationen ocks4 ett frimjandeuppdrag som ska bidra till
att utvecklingsarbete pdborjas 1 kommuner, landsting och hos stat-
liga myndigheter. Delegationen ska genom sirskilda forum och
kommunikationsinsatser sprida kunskap och erfarenheter och dirige-
nom bidra med inspiration bland berérda aktérer. Utifrin denna
utgdngspunkt har Tillitsdelegationens olika aktiviteter planerats.
Den 7 december 2017 beslutade regeringen om att utvidga uppdra-
get och att forlinga utredningstiden for de nya delarna av uppdraget
(2017:119). De nya delarna av uppdraget ska redovisas 1 en slut-
rapport senast den 13 oktober 2019. I enlighet med direktiven lim-
nade delegationen 1 juni 2017 ett delbetinkande som fokuserar pd
ersittningsmodeller (SOU 2017:56).

2.4.1 Dialog och kommunikation

Under utredningstiden har vi haft ett stort fokus pd att skapa dialog
och diskussion om frigor som rér styrningen av kommuner och lands-
ting. Tidigt togs en plan fram f6r kommunikation och det utdtriktade
arbetet. Syftet har varit att frimja en mer tillitsbaserad, indamailsenlig
styrning som stddjer motet mellan medarbetare och medborgare. Vir
ambition har varit att ni ut brett till verksamma inom kommuner,
landsting, statliga myndigheter, fackliga organisationer, arbetsgivar-
organisationer, brukarorganisationer, vilfirdsforetag, forskare, sak-
kunniga, konsulter och andra aktérer som pd olika sitt arbetar med att
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utveckla vilfirdssektorn. Vi har besokt ett trettiotal kommuner och
landsting samt bjudit in till olika métesplatser f6r kunskaps- och
erfarenhetsutbyte. Intresset for att delta i samtal med Tillitsdelega-
tionen har sammantaget varit stort och vir bedémning ir att intresset
har ¢kat allteftersom kinnedom om delegationens arbete har spridits
och blivit mer kint. Vi har varit aktiva pd sociala medier, framfor allt
pa Facebook dir vi har en egen sida men dven pd Twitter och Linkedin.
Vi har blivit inbjudna att tala och férelisa pd konferenser som
arrangerats av andra. Vir samlade bedémning ir att det finns ett stort
intresse for de frigor som Tillitsdelegationen lyfter for diskussion. Vi
har varit 6ppna med vart arbetssitt och har dirfér bjudit in tva forskare;
Anna Jonsson, School of Economics & Management vid Lunds
universitet och Maria Grafstrém, Stockholm Centre for Organizational
Research, att folja Tillitsdelegationens arbete inom ramen fér deras
forskningsuppdrag

Forum Tillit

Forum Tillit har varit Tillitsdelegationens frimsta motesplats for
kunskaps- och erfarenhetsutbyte och har framfor allt riktat sig till
politiker, chefer och medarbetare inom kommunsektorn. Vi har 16-
pande under utredningstiden velat himta kunskap och inspiration
ifrén olika verksamheter och aktérer lings hela styrkedjan. I Forum
Tillit har vi dirfér diskuterat olika teman och frigestillningar som ir
avgdrande for en tillitsbaserad styrning och ledning, de omriden som
hittills har varit pd agendan ir féljande:

e Introduktion till Tillitsdelegationens arbete och diskussion om
problembeskrivning.

e Ersittningsmodeller och dess pdverkan pa kvalitet och verksam-
hetsutveckling i sjukvdrd och socialtjinst.

o Tillitsbaserat ledarskap.

e En lirande tillsyn.

e Mal- och resultatstyrning.
e Forum Tillit vard.

e Forum Tillit omsorg.
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e Forum Tillit skola.
e Forum Tillit normering och verksamhetsutveckling.
e Forum Tillit upphandling och privata aktorer.

e En avslutande storkonferens om tillitsbaserad styrning och led-
ning.

Vid varje motestillfille har mellan 30-200 personer frin framfor allt
kommunsektorn deltagit. Vi har dven nitt ut till medarbetare, chefer
och andra berérda i statliga myndigheter, privata féretag och ideella
organisationer. Flera méten har ocksd webbsints direkt och har varit
mojliga att ta del av i efterhand via Tillitsdelegationens Youtube-kanal

och webbsida.

Besok Tillit

Under utredningstiden har vi gjort ett trettiotal studiebesok hos
olika kommuner och landsting. Vi har besokt verksamheter inom
hilso- och sjukvird, omsorg och skola. Milsittningen har varit att {3
triffa representanter frdn en och samma styrkedja inom respektive
verksamhet, representanter frin kommun- eller landstingsledning,
sdvil politisk ledning som tjinstemannaledning, forvaltningschefer,
enhetschefer, medarbetare, fackliga representanter och brukare,
elever, patienter. Syftet har varit att lyssna in olika perspektiv pd
styrningen. En dterkommande reflektion frin de verksamheter vi har
besokt dr att det har varit virdefullt att triffas 6ver hierarkiska och
organisatoriska grinser fér att gemensamt diskutera styrning och
ledning. En slutsats har ofta varit att bilden av vad verksamheten
syftar till och hur arbetet bist bor f6ljas upp varierar utifrdn de olika
roller och mandat som de olika representanterna har.

Mboéten, seminarier och konferenser

Tillitsdelegationen har fitt ett flertal inbjudningar att delta som
talare vid seminarier och stérre konferenser. Tillitsdelegationen har
ocksd bjudits in att tala vid ett flertal kommunala lednings-, chefs-
och politikersammantriden. Under hosten 2017 och véren 2018 har
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antalet inbjudningar eskalerat och det har varit mycket tydligt att
intresset for delegationens arbete har 6kat och vért arbete har blivit
alltmer kint. Under viren 2018 har vi behovt tacka nej till ett stort
antal inbjudningar for att prioritera arbetet att skriva ett huvudbe-
tinkande samt {6r att starta upp arbetet hos statliga myndigheter.
Tillitsdelegationen har, utéver detta ocksa sjilva bjudit in till flera
moten med olika intressenter och experter inom imnesomriden
som ir aktuella for arbetet, sdsom fackliga organisationer, arbets-
givarorganisationer, branschorganisationer, Vinnova, SKL, myndig-
heten f6r Virdanalys med flera. Méten med ett flertal olika utred-
ningar, kommittéer och delegationer har ocksd genomférts. Vi har
vid tvd tillfillen bjudit in partisekreterare hos samtliga riksdags-
partier for att forankra och diskutera arbetssitt, resonemang och slut-
satser. Vi upplever att dialogen har varit positiv och konstruktiv.

Andra kommunikationsaktiviteter

For att bidra till transparens och tillginglighet kring Tillitsdelega-
tionens arbete skapades en hemsida: www.tillitsdelegationen.se. Syf-
tet med hemsidan ir att information om delegationens arbete ska
vara tillgingligt f6r den som ir intresserad. Tidig host 2016 lanserades
Facebookgruppen *Tillitsdelegationen”. P4 sidan har delegationen re-
gelbundet lagt upp inligg om aktuella hindelser som har genomférts
eller som ska genomféras. Sidan har 1 maj 2018 fler dn 1 300 f6ljare
och minga liser de inligg som delegationen veckovis ligger upp.

Tillitsdelegationens ordférande har deltagit i ett stort antal inter-
vjuer i olika tidningar och tidskrifter bland annat i Dagens Sambhiille,
Aktuellt 1 politiken, Alltinget, Dagens nyheter, Sunt arbetsliv och
Chefen i fokus. I samband med studiebesdken hos olika kommuner
har lokala media utfort ett antal intervjuer. Delegationens forsknings-
ledare har skrivit ett antal uppmirksammade debattartiklar bl.a. i
Dagens Nyheter.

2.4.2  Forsoksverksamheter som foljs av forskare

I Tillitsdelegationens direktiv framkommer att delegationen ska ge-
nomféra projekt som frimjar idé — och verksamhetsutveckling i
verksamheter i kommuner och landsting. Projekten ska omfatta hela
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styrkedjan dvs. styrning frin staten till kommuner och/eller lands-
ting samt styrningen inom kommuner och landsting. Projekten ska
bidra till forbittrade forutsittningar f6r kommuner och landsting att
vidareutveckla en rittssiker och effektiv férvaltning. De ska ocksd
bidra till en verksamhetsanpassad och tillitsbaserad styrning som bi-
drar ll vilfirdstjinster som med god och likvirdig kvalitet utgar
ifrén medborgarnas behov och ir jimlika, jimstillda och tillgingliga.
alla Sveriges kommuner och landsting bjéds under hésten 2016 in att
anmila intresse for medverkan i férséksverksamheterna. P4 mot-
svarande sitt bjod vi ocksd in Sveriges universitet och hégskolor.

Ett sextiotal intresseanmilningar kom in till Tillitsdelegationen. De
verksamheter som finns representerade valdes ut utifrin ett antal kri-
terier. Bland annat efterstrivades god spridning mellan kommuner och
landsting med olika férutsittningar, mellan olika delar av Sverige, mel-
lan olika typer av verksamheter (hilso- och sjukvird, skola och om-
sorg) samt mellan olika typer av utvecklingsinitiativ. Tillitsdelega-
tionens bedémning ir att det redan 1 uppstarten och sedan l6pande har
funnits ett mycket stort intresse att delta 1 arbetet f6r att utveckla en
mer tillitsbaserad styrning och ledning samt att ta del av och lira mer
om detta utvecklingsarbete.

Den 17 februari 2017 offentliggjorde Tillitsdelegationen de 12 for-
soksverksamheterna inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.
Forsoksverksamheterna tar utgdngspunkt 1 frdgor om medborgarens
fokus, ledarskap och medledarskap, tillsyn, uppféljning, samverkan
och ersittningsmodeller. Ett forskarteam om 23 vilmeriterade
forskare har utvirderat resultaten av respektive utvecklingsarbete
och resultaten och analyserna har resulterat i en forskningsantologi
om tillitsbaserad styrning och ledning ”Styra och leda med tillit —
forskning och praktik”. Tillitsdelegationens forskningsledare Louise
Bringselius har samordnat och lett arbetet med f6rséksverksamheter
och forskningsantologi. Lirdomarna frin forsdksverksamheterna
utgor en omfattande och viktig del av Tillitsdelegationens arbete och
har successivt bidragit med goda och belysande exempel p utveck-
lings- och foérindringsarbete inom kommuner, landsting och hos
statliga tillsynsmyndigheter. I kapitel 5 har vi gjort en sammanstill-
ning av férsdksverksamheterna (samt i forskningsantologin), dir vi
lyfter fram och diskuterar olika goda exempel som férhoppningsvis
ger inspiration 1 andra verksamheters utvecklingsarbeten.
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Forskare och verksamhetsrepresentanter frin férséksverksamhe-
terna har regelbundet bjudits in till gemensamma triffar, Forsok
Tillit. Vid dessa métestillfillen, som dven de har syftat till kunskaps—
och erfarenhetsutbyte, har aktuella frigor om utvecklings- och for-
indringsarbetet diskuterats. Hinder och framgingsfaktorer har lyfts
fram och analyserats.

Forsoksverksamheterna startade upp sitt arbete under mars 2017
och forskningsresultaten presenterades fér Tillitsdelegationen under
vdren 2018. Resultaten har diskuterats 1 Férsok Tillit.

Breda kontakter med forskarsamhillet

Ett flertal forskare, utéver de som foljt férsdksverksamheterna, har
bidragit till delegationens arbete. Ngra i rollen som vetenskapliga
ridgivare och andra har bidragit med underlagsrapporter och PM pi
olika temaomraden t.ex. upphandling och tillit, kommunal revision,
kunskapsutveckling, medias roll. Ndgra rapporter har publicerats pd
Tillitsdelegationens hemsida www.tillitsdelegationen.se och ingdr 1
skriftserien Samtal om tillit 1 styrning.

En Facebookgrupp med titeln Tillitsdelegationens forskarnitverk
har skapats f6r kommunikation med forskare som har visat intresse
for Tillitsdelegationens arbete. Hir delas och diskuteras intressant,
aktuell forskning och dven inbjudningar till forskarméten.

Tvi forskardagar genomfoérdes — en 1 november 2016 och en 1
juni 2017. Till seminariet bjéds de forskare som féljer férsoksverk-
samheterna men ocksd andra intresserade forskare. Tillitsdelega-
tionens forskare har uppmuntrats att arrangera seminarier vid det
egna lirositet kring deras studier.

Reflektioner om det utitriktade arbetet

Minga foretridare samt verksamma inom kommuner, landsting och
statliga myndigheter har visat ett stort intresse for det arbete som
Tillitsdelegationen bedriver. Det finns en vilja ull att gora forind-
ringar inom den egna verksamheten. Ett flertal kommuner och
landsting har uttrycke att de vill ha st6d, dialog och ”coachning” nir
det giller att gd mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Det
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handlar dels om att ha en samtalspart att diskutera utvecklingsom-
riden och mojliga 16sningar tillsammans med, det har ocksd varit
uppskattat att 8 méjlighet till inspiration och kunskapsunderlag ge-
nom skriftliga underlag sdsom vetenskapliga rapporter och annan lit-
teratur pd teman som berér tillitsbaserad styrning och ledning. De
kommuner och landsting som har deltagit i arbetet med férsoksverk-
samheter har sett ett stort virde av den nira dialogen med forskare.
Att en forskare utanfér verksamheten satt ord pd de processer och
tankar som finns samt mojligheten att ta stéd 1 frin forskningen 1
det lokala utvecklingsarbetet har varit uppskattat. Utifran forskarnas
perspektiv har det varit virdefullt att f6lja verksamheternas egna re-
flektioner och bilden av utmaningar och utveckling. Denna dialog
har bidragit till nya idéer och tankar om styrningen och hur den fort-
satt kan beforskas och utvirderas.

2.4.3 Inventering av utvecklingsarbeten hos kommuner

I kommittédirektiven till Tillitsdelegationen har vi fitt uppdraget att
tillsammans med Sveriges kommuner och landsting (SKL) kartligga,
inventera och identifiera pigiende arbeten hos enskilda kommuner.
I direktivet har regeringen ocksa gett Tillitsdelegationen ett uppdrag
att inventera s kallade administrativa tidstjuvar, det vill siga arbets-
processer som skapar onddig administration och som tar tid frin
kirnverksamheten. Tillitsdelegationen och SKL har gemensamt kom-
mit dverens om att genomfdra en inventering i form av en inter-
vjustudie hos ett representativt urval av landets kommuner. Under
tidsperioden mars—april 2018 har representanter fér 76 kommuner
intervjuats. De personer som har deltagit 1 intervjustudien har varit
representanter frin hogsta ledningsnivd, kommunchefens stab.
Syftet med inventeringen har varit att underséka hur ldngt olika
kommuner har kommit med att utveckla den interna styrningen mot
en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Vi har frigat efter utveck-
lingsinsatser som genomforts eller som just nu pdgr. Vi har utdver
detta stillt frigor om administrativa tidstjuvar. Som utgidngspunkt
for intervjuerna har vi tagit Tillitsdelegationens sju vigledande prin-
ciper for tilllitsbaserad styrning och ledning (dessa presenteras ut-
forligt 1 kapitel 4 och 5) och diskuterat om, och i sd fall, hur man
arbetar med dessa i kommunens 6vergripande styrmodell, 1 det
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interna virdegrundsarbetet eller p& verksamhetsniva. Intervjuerna,
som har genomforts av en tjinsteman pd SKL, har utgitt ifrin folj-
ande:

e Frigor kring styrning och kommunens kinnedom om Tillitsde-
legationen.

e Frigor kring utvecklingsarbeten som pdgdr med utgingspunkt
frdn sju principer for tillitsbaserad styrning och ledning (eventu-
ellt utvecklingsarbete ska vara pigdende eller ha genomforts de se-
naste tva dren).

e Frigor om hur administration och olika stédfunktioner kan bidra
till onodiga tidstjuvar.

Av de 76 tillfrigade kommunerna svarar en relativt stor andel,
71 procent, att de pd ndgot sitt har tagit del av Tillitsdelegationens
arbete, t.ex. genom studiebesdk, hemsidan, filmer, Forum Tillit,
sociala medier eller tidningsartiklar. De allra flesta kommunerna av-
ser att inom de nirmaste &ren utveckla den interna styrningen pd
organisationsdvergripande nivd och sammantaget svarar 20 procent
av de tillfrigade kommunerna att de ir pd vig mot en mer tillitsba-
serad styrning och ledning. En storre andel (43 procent) siger att de
delvis dr pd vig mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning men
att det finns mer att gora. Intervjustudien visar att tillitsbaserad styr-
ning och ledning hittills har fitt ett begrinsat genomslag hos med-
arbetare och chefer. I vilken omfattning som kommunerna bedriver
utvecklingsarbeten som gir att koppla till de sju vigledande prin-
ciperna beskriver viikapitel 5. Slutligen s3 uttrycker en 6vervigande
majoritet av kommunerna att de efter att Tillitsdelegationens
uppdrag avslutas, behover stod frin SKL, eller annan part, 1 det
fortsatta arbetet mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning. Se
inventeringen 1 sin helhet 1 bilaga 5.

2.5 Avgransningar

De verksamhetsomriden som behandlas i slutbetinkandet ir hilso-
och sjukvird, skola och omsorg. Dessa tre utgoér grundpelarna i de
offentligt finansierade vilfirdstjinsterna inom kommuner och lands-
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ting. De landstingsstyrda verksamhetsomridena som Tillitsdelega-
tionen berdr inkluderar bide sjukhusvirden/slutenvirden och pri-
mirvirdens verksamheter. Inom kommunens ansvarsomriden har
information inhidmtats frin sdvil skolvisendet® som social omsorg
dir sdvil hemtjinst, dldreomsorg, individ- och familjeomsorg samt
stod till personer med funktionsnedsittning ingdr. Betinkandets slut-
satser avser 1 huvudsak den interna styrningen hos aktérer som har
mandat att styra och sitta ramarna f6r vilfirdstjinsterna, vilka ir
politiska férsamlingar och dess férvaltningar, frin regering till kom-
muner och landsting. Hur dessa aktorers avtalsmissiga relationer till
externa leverantorer ser ut triffas inte nddvindigtvis av alla slutsatser
i betinkandet.

I likhet med avgrinsningen i delbetinkandet (SOU 2017:56) ute-
limnas tandvird 1 betinkandet.

Aven om fokus i detta betinkande ir hilso- och sjukvérd, skola och
omsorg, hoppas vi med betinkandet inspirera dven indra sektorer som
vill arbeta f6r en mer tillitsbaserad styrning och ledning.

2.6 Utgangspunkter

I detta huvudbetinkande tar Tillitsdelegationen sin utgidngspunkt i
motet mellan medborgare och medarbetare inom hilso- och sjuk-
vard, skola och omsorg. De vigledande frigorna i arbetet har bland
annat varit: Vad skapar virde 1 detta méte och vilka hinder finns f6r
att motet blir s bra som mojligt? Ytterligare en avgorande frige-
stillning har varit om alla beslutsnivier och aktérer stodjer métet
mellan medborgare och medarbetare?

Vi analyserar varfér olika hinder uppstir och direfter foreslir vi
vigledande principer som verksamheter inom hilso- och sjukvird,
skola och omsorg med foérdel kan anvinda sig av for att 4 bort dessa
hinder. En grundliggande utgingspunkt ir att en mer tillitsbaserad
styrning och ledning kan férbittra situationen. Inom ramen for vért
arbete har vi fokuserat pd den outnyttjade potential som finns hos
medarbetare 1 vilfirdssektorn och hur denna potential bist kan tas
tillvara, till nytta for brukare, patienter, elever och andra intressenter.

$ Enligt skollagen (2010:800 1 kap, 1 §) innefattas f6ljande verksamhetsomriden i skolvisendet:
forskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, specialskola, sameskola, gymnasieskola, gym-
nasiesirskola, kommunal vuxenutbildning, sirskild utbildning fér vuxna, utbildning i svenska fér
invandrare samt fritidshem.

69

Inledning



Inledning

SOU 2018:47

En annan utgdngspunkt ir att styrningen miste genomsyras av
ett helhetsperspektiv. Myndigheter, landsting och kommuner kan
inte optimera sina egna verksamheter utan att beakta hur det paver-
kar den sammantagna styrningen och den enskilda medborgaren. De
offentliga verksamheterna méiste vara organiserade s att de pa bista
sitt ska kunna méta medborgarens behov, inte verksamhetens egna.
Det finns ménga sitt att dela in formella styrformer. Vi utgir frin
styrmedel som verksamheter har mojlighet att pdverka, men beaktar
dven externa faktorer som verksamheterna inte kan férindra direke,
men som indd paverkar hur de fungerar. Vi gér sdledes en skillnad
mellan de styrformer som gir att férindra och de externa faktorer
som inte gir att férindra, detta belyser vi mer utforligt 1 kapitel 3.

2.7 Disposition

Huvudbetinkandet inleds med en sammanfattning. Direfter {6ljer
kapitel 1 dir vi presenterar kommande forfattningsforslag. I kapi-
tel 2 beskriver vi Tillitsdelegationens uppdrag och arbetssitt, vi reso-
nerar om utgingspunkter och avgrinsningar samt ger en historisk
tillbakablick. I kapitel 3 diskuterar vi olika problem som skapar hin-
der 1 det goda motet mellan medarbetare och medborgare. Direfter
presenteras tillitsbaserad styrning och ledning och de sju vigledande
principerna som mojliga 16sningar for att avvirja de hinder som
uppkommer med dagens styrning. Vi ger goda och lirande exempel
som vi himtat frin Tillitsdelegationens férsoksverksamheter. Denna
diskussion héller vi i kapitel 4 och 5. I kapitel 6 diskuterar vi hur den
statliga tillsynen av kommunsektorn kan bidra till utveckling och lir-
ande, vi belyser ocksi den interna granskningen, kontrollen och
revisionen som kommunsektorn sjilva stdr for. I kapitel 7 presenterar
vi vdra slutsatser, férslag och rekommendationer och 1 kapitel 8 ges
konsekvensbeskrivningar av dessa. Slutligen dterfinns 1 kapitel 9 och
10 genomforande och ikrafttridande respektive férfattningskom-
mentarer gillande Tillitsdelegationens lagforslag.
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3 Problem som hindrar
det goda motet

I dag finns det en rad faktorer som hindrar att métet mellan med-
borgaren och medarbetaren inom hilso- och sjukvird, skola och om-
sorg blir sd bra som méjligt. I detta kapitel beskriver vi de problem
Tillitsdelegationen bedémer som de mest omfattande. Vi belyser
vilka hinder dessa problem skapar i métet mellan medborgare och
medarbetare. Problemen kan finnas i olika omfattning inom hilso-
och sjukvérd, skola och omsorg, och kan dven variera mellan sdvil
kommuner som landsting.

I Tillitsdelegationens inledande arbete lade vi stor vikt vid att
diskutera den problembild som beskrivs 1 kommittédirektivet.
Diskussionerna férdes bide internt och med ett stort antal intres-
senter frin olika organisationer inom férvaltningen. Styrningens
starka fokus pd mil- och resultatstyrning, ekonomistyrning och
granskning och uppféljning har bidragit till detaljstyrning, doku-
mentationskrav och administrativa tidstjuvar. Det hindrar medarbe-
tare inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg att anviinda sin ar-
betstid till de som verksamheten ir till {6r; elever, brukare och pati-
enter. Syftet med att inledningsvis diskutera problembilden var att
sikerstilla att Tillitsdelegationen 1 det fortsatta arbetet utgick frin
en verklighetsbaserad problembild som representanter frdin kommu-
ner, landsting, berérda myndigheter och andra aktérer kunde kinna
igen sig 1.

Tillitsdelegationen arrangerade dirfér under hosten 2016 tvd
storre konferenser f6r att diskutera den problembild som vi tog var
utgdngspunkt ifrdn. Vid dessa konferenser bekriftades i stora drag
den problembild som presenteras 1 direktivet och som Tillitsdelega-
tionen tar sin utgdngspunkt ifrin.
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3.1 Bristande medborgarfokus

For att medborgarens méten med hilso- och sjukvird, skola och
omsorg ska kunna bli s& bra som méjligt bor det finnas ett tydligt
fokus pd medborgarens férutsittningar, kunskap och behov. Det ir
viktigt att veta vad som skapar virde och vad som skapar problem
for den enskilda eleven, patienten eller brukaren.

I dag brister detta fokus. Medborgarinflytande blir sillan mer dn
att enskilda individer eller en grupp av patienter, elever eller brukare
delger eller tar emot information. Det traditionella tankesittet, dir
medarbetaren ska 3tgirda patientens, elevens eller brukarens pro-
blem — och dir medborgaren frimst ir mottagare av insatser eller
behandling — ir fortfarande djupt rotad inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg. Flera tidigare utredningar har visat att verksam-
heterna inte 1 tillrickligt hég utstrickning lyckas tillvarata medbor-
garnas erfarenheter och kunskaper (se exempelvis SOU 2008:18;
SOU 2016:2; SOU 2017:35). I internationella rankingar hamnar
Sverige ofta l&ngt ner nir det giller delaktighet och att anpassa in-
satser for medborgarna. Aven om internationella rakningar inte néd-
vindigtvis siger allting om sakernas tillstind 1 Sverige, ger de trots
allt viktiga indikationer pd att det finns problem i dessa avseenden.

Att inte lyssna in medborgares kunskaper och erfarenheter riske-
rar att leda till att hilso- och sjukvird, skola och omsorg — verksam-
heter som i sig sjilva kan vara av hog kvalitet — ind3 inte fir de 6nsk-
ade effekterna, eftersom verksamheterna inte ir tillrickligt anpas-
sade efter individens forutsittningar och behov.

3.1.1 Patienterna i varden

Okad delaktighet bland patienter leder, allt annat lika, till en bittre
hilso- och sjukvird (SBU 2017). Sverige hamnar ofta hégt upp 1 in-
ternationella mitningar betriffande medicinsk kvalitet och kost-
nadseffektivitet. Men nir det giller patientinflytande, delaktighet
och medbestimmande, hamnar Sverige i stillet ofta lingre neridessa
mitningar (Virdanalys 2016a). Ett exempel pd en sidan mitning ir
International Health Policy Survey (framgent férkortat *THP-
studien”). Det ir en arligt dterkommande undersékning av tillstdn-
det och utvecklingen i hilso- och sjukvirden i elva linder. Vird-
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analys publicerar varje dr den svenska delen av IHP-studien och jim-
for Sverige med en rad andra linder. T undersékningen som publice-
rades 2016 hamnar Sverige ligre dn de flesta andra linder nir det
giller delaktighet, information och samverkan. I figur 3.1 visas resul-
tatet nir det giller att bli involverad kring sin vird eller behandling
och Sverige hamnar nist sist 1 denna ranking.

Figur 3.1 Nir du behéver vard eller behandling, hur ofta brukar din ordinarie
lakare eller den medicinska personal du traffar involvera dig sa
mycket som du 6nskar géllande beslut om din vard och behandling?

Kalla: Vardanalys 2016a.

P3 flera omriden, sd som tillginglighet, delaktighet 1 beslut och
koordinering av olika virdkontakter, har Sverige simre resultat in
de andra linderna (se figur 3.1). I figur 3.2 framkommer att Sverige,
tillsammans med Norge, ligger 1 botten nir det giller att diskutera
sjukdomstillstind eller eventuella biverkningar av en behandling.
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Figur 3.2 Nar du under det senaste aret fatt vard, har nagon vardpersonal
som du traffar for din sjukdom...
...diskuterat med dig vilka ...diskuterat dina
huvudsakliga malsattningar behandlingsalternativ,
som finns i varden av inklusive eventuella
ditt/dina tillstand? biverkningar?
Australien Australien
Tyskland Frankrike
Frankrike Nya Zeeland
Schweiz Tyskland
USA Schweiz
Nederlanderna USA
Storbritannien Kanada
Nya Zeeland Nederlande..
Kanada Storbritannien
Norge Sverige
Sverige Norge
0 20 40 60 80 0 20 40 60 80

Kalla: Vardanalys 2016a.

Aven om resultaten i [HP-studien vid férsta anblick tycks entydiga,
finns anledning att nyansera resultaten en aning. Det ir generellt
svart att jimfora sjukvirden mellan olika linder. Det dr inte omojligt
att det finns en hégre forvintan pd sjukvarden i Sverige, vilket delvis
skulle kunna férklara de 13ga resultaten. Det skulle ocksd kunna vara
s& att Sveriges resultat i absoluta termer ir bra, men att linder som
Tyskland och Australien dnd3 dr bittre 1 detta avseende. Samtidigt
finns det studier som enbart studerar Sverige som ocksd kommer
fram till att det finns klara problem i svensk hilso- och sjukvird nir
det kommer till dialog och patientinflytande (Vardanalys 2012a).
Enligt forskarna Elizabeth Docteur och Angela Coulter (Vird-
analys 2012b) har Sverige sedan millennieskiftet tagit flera steg for
att utveckla och férbittra informations- och utbildningsinsatser
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riktade till patienterna. Men trots detta finns uppenbara brister som
kriver ytterligare dtgirder for att sikerstilla att patienterna ir vil-
informerade och aktivt kan delta 1 virden for att pd bista sdtt uppnd
goda virdresultat. Den svenska hilso- och sjukvirden brister ofta i
att mota patienters individuella behov, virderingar och preferenser.
Om inte patienterna gors delaktiga i den egna virden kan det leda till
simre virdresultat och onddiga kostnader for hilso- och sjukvirden
och sambhillet 1 stort. Bristande samordning och samverkan mellan
vardgivare ir en central svaghet 1 svensk hilso- och sjukvird. Dessa
brister har en negativ inverkan pi patientens upplevda virdkvalitet
och paverkar troligtvis virdens resultat och kostnader (Virdanalys
2012b).

Sammantaget finns det brister, men ocksg klara indikationer pa
att hilso- och sjukvirden redan nu har bérjat indra fokus mot ett
mer patientinriktat arbete. Bland annat bérjar allt fler landsting
utveckla strategier och planer for att ha patienten 1 fokus. Detta
arbete forefaller g8 relativt Ingsamt framit. Virdanalys uppféljning
av patientens delaktighet och méjlighet att ta del av information
visar snarare pd en forsimring under senare ir (Virdanalys 2017b).

3.1.2  Brukarna inom omsorgen

Socialtjinsten har en omfattande verksamhet som bland annat ska
stddja barn, familjer och vuxna i behov av stéd och hjilp frin sam-
hillet. Trots att socialtjinsten successivt moderniserats, finns det
fortfarande en hel del kvar av arvet frdn en tidigare kultur dir brukar-
medverkan inte var en prioriterad friga (Denvall 2018).

Tidigare studier indikerar att det finns en bristande tillit frin
medborgare, det vill siga potentiella brukare, till institutioner inom
socialtjinsten (Catterberg & Moreno 2006). Bristande tillit skapar
problem for verksamheterna inom socialtjinsten. Om tilliten ir
svag, r risken att minniskor uppfattar att institutionen inte verkar i
deras intresse och dess legitimitet urholkas. Det sociala arbetet som
1 minga avseenden handlar om att skapa och underhilla en relation
forsvéras. Relationer mellan professionella och brukare ir minga
gdnger priglade av misstro och misstron hanteras typiskt med
kontroll. Enligt s.k empowerment- och brukarorienterade metoder
finns det anledning att tro att denna svaga tillit hinger thop med det
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svaga brukarinflytande som historiskt sett har funnits inom omridet
(Askheim & Starrin 2007).

Brukarna inom omsorgen har historiskt sett haft ett litet infly-
tande 1 sdvil utredningen som utférandet av omsorgen. Under en
period har det dock funnits en ambition om att stirka brukarens in-
flytande. Ett startskott f6r nuvarande férindringsambition kan ut-
redningen Evidensbaserad praktik inom socialtjinsten — till nytta for
brukaren (SOU 2008:18) sigas ha varit.! Hir identifierades ett behov
av forstirkt kunskapsutveckling inom socialtjinsten, samt att mélet
skulle vara en evidensbaserad praktik (SOU 2008:18). I en evidens-
baserad praktik spelar brukarens inflytande och erfarenheter en stor
roll.

Med evidensbaserad praktik menar vi en praktik som ir baserad pé en
sammanvigning av brukarens erfarenheter, den professionelles expertis
samt bista tillgingliga vetenskapliga kunskap.

—-SOU 2008:18, s. 10

Enligt Socialstyrelsen handlar brukarinflytande om att i grunden fér-
indra uppfattningen om relationen mellan socialarbetaren och bru-
karen. Brukarinflytande bér vara mer dn att den enskilde eller en
grupp delger eller tar emot information. Utgingspunkten ir att
maktférhdllanden mellan de som fir insatserna och medarbetarna
boér férindras i syfte att utveckla en mer indamalsenlig praktik. Det
traditionella tinkesittet, dir socialarbetaren ska l6sa individens
situation och den enskilde ir en passiv mottagare av insatser, bor er-
sittas av en modell dir individen dr med och utgor en aktiv del 1 be-
slut som ror hens livssituation. Detta giller for sdvil vuxna och ildre
som fér barn och ungdomar.

Enligt det nya synsittet anses de erfarenheter som individen bir
med sig vara en viktig kunskapskilla for att utveckla olika verksam-
heter och hitta insatser som ir till hjilp f6r honom eller henne. Att
inte ta med individens kunskap innebir att man foérlorar virdefulla
bilder av verkligheten. Detsamma giller, &tminstone i viss utstrick-
ning, den kunskap som brukarorganisationerna férmedlar. De har
ofta en central roll nir det handlar om att samla individernas kollek-
tiva erfarenheter, och kan dirmed betraktas som en betydelsefull

! Ambitionen har funnits lingt tidigare men startskottet p& det nuvarande férsoket att dka
brukarens inflytande kan sigas vara SOU 2008:18.
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kunskapskilla (Socialstyrelsen 2013). Regeringen och Socialstyrel-
sen har med andra ord identifierat behovet och har en ambition att
dstadkomma mer brukarinflytande. Diremot har den faktiska im-
plementeringen av en evidensbaserad praktik, enligt den forskning
som finns pd omridet, inte fitt nigot stdrre genomslag. Det har helt
enkelt funnits problem att dstadkomma denna f6érindring och fora
ut information om den nya inriktningen (Denvall & Johansson 2012;
Johansson & Fogelgren 2015).

S& dven om ambitionsnivdn varit hég, ir det 1 praktiken fort-
farande lngt kvar till verkligt brukarinflytande och brukarmed-
verkan inom social omsorg (Statskontoret 2014), samtidigt ir det
viktigt att poingtera svirigheten i att mita brukarinflytande pi ett
rittvisande sitt.

3.1.3 Eleverna i skolan

Inom det svenska skolsystemet ska alla barn och elever ha ritt att
utvecklas s lingt som mojligt efter sina férutsittningar. For att nd
mélen ska eleven {3 stdd utifrdn sina behov. Men det finns flera indi-
kationer pd att skolsystemet inte lyckas fullt ut nir det just giller just
att skapa mojligheter f6r barn och elever att utvecklas s ldngt som
mojligt utifrdn sina egna forutsittningar (se exempelvis dir. 2017:88).
Enligt Skolkommissionen (SOU 2017:35) inriktas undervisningen
allt som oftast mot en medelnivi, vilket fir som konsekvens att den
missar de elever som behdver mer stimulans och utmaningar, sam-
tidigt som de elever som behdver extra anpassningar och stdd inte
heller fir det.

Det ir av avgorande betydelse att tidigt uppticka elever i behov
av extra anpassningar och sirskilt st6d, och att vidta &tgirder. Detta
gors 1 dag 1 olika utstrickning beroende pa skola, stadsdel eller kom-
mun. Men intrycket dr att det generellt sett inte genomfors 1 till-
rickligt hog utstrickning. Kvalificerade specialpedagogiska akti-
viteter och insatser f6r elever som riskerar att 3 skolsvirigheter ut-
gor en viktig del av uppdraget att skapa ett likvirdigt skolsystem.
Det saknas uppféljning och utvirdering kring vad som fungerar vil
for olika elever nir det giller extra anpassningar och sirskilt stéd
(SOU 2017:35). En faktor som skulle kunna férsvira undervisning-
ens utformning efter elevernas forutsittningar och behov ir att de
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mest erfarna lirarna tenderar att arbeta 1 skolor som ir relativt sett
socioekonomiskt mer gynnade. Det kan leda till att de elever som ir
1 storst behov av anpassning inte har tillging till erfarna lirare 1 den
utstrickning som kanske skulle behévas (se Skolverket 2014 och
Holmlund 2016).

Anpassning efter elevernas férutsittningar och behov ir positivt.
Men bilden ir mer splittrad nir det kommer till huruvida elevernas
egna inflytande bor oka. Enligt Skolverket skulle ett 6kat fokus pd
elevinflytande kunna vara positivt, men det ir ocksd férknippat med
vissa risker. Elever som fir inflytande kan bli mer férberedda pd att
ha det 4ven 1 kommande arbets- och féreningsliv, men elevernas egna
ansvar riskerar dven att forstirka sociala klyftor (Skolverket 2018).
Aven om det kan finnas en avvigning nir det giller att involvera
elever i hogre utstrickning finns det en anledning att 6ka fokus pd
vad som skapar virde for eleverna i undervisningen (Skolinspek-
tionen 2014).

Inom skolan finns det brister nir det giller att skapa en lirande-
miljé som ir anpassad efter elevers olika behov och férutsittningar.
Detta giller de elever som ir i behov av stéd och anpassning, de elever
som med enkelhet lever upp till kunskapskraven och de hégpresterande
elever som behover ytterligare stimulans. En sirskild utredare har fatt i
uppdrag att utreda bland annat denna friga (dir 2017:88).

3.1.4 Omotiverade skillnader mellan medborgare

Inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg dr ambitionen att insat-
ser ska anpassas utifrdin medborgarnas behov och forutsittningar,
for att skapa en sd god kvalitet som méjligt. Insatser riktade till olika
medborgare bor sdledes vara anpassade efter medborgarens férut-
sittningar och behov och insatserna kan dirfér bli olika beroende pd
vilken medborgare de ir anpassade for. Samtidigt ir det viktigt att
det inte leder till omotiverade skillnader mellan medborgare inom
hilso- och sjukvérd, skola och omsorg. Skillnad mellan insatser for
olika grupper ir omotiverad om den inte kan férklaras av att det
finns skillnader 1 medborgarens behov eller forutsittningar, skillna-
der i medborgarens preferenser eller att skillnaden beror p4 evidens-
baserad kunskap (jimfor Vardanalys 2016b). I dag vet vi att det fore-
kommer omotiverade skillnader inom hilso- och sjukvirden, skolan
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och omsorgen som pd bide kort och ling sikt riskerar att pdverka
fortroendet mellan de som levererar tjinsterna och medborgaren
(SOU 2017:35; Vardanalys 2016b). For att bygga tillit behéver med-
borgaren kunna kinna trygghet 1 att den tjinst som levereras ir av
god kvalitet och anpassad utifrdin dennes behov. Men samtidigt
méste det garanteras att den inte omotiverat har pdverkats av ex-
empelvis socioekonomisk bakgrund, utlindsk bakgrund eller funk-
tionsnedsittning. Offentliga insatser som tenderar att omotiverat
firgas av bakgrundsfaktorer i stillet f6r individuella skillnader och
individspecifika behov riskerar att missa att ritt hjilpinsats ges till
medborgaren.

Inom hilso- och sjukvirden finns en rad omotiverade skillnader
mellan kon, socioekonomiska grupper och mellan olika geografiska
tillhorigheter. Risken for att d6 1 fortid (fore 65 &rs dlder) dr mer dn
dubbelt s3 hog fér de som endast har grundskoleutbildning jimfort
med de som har eftergymnasial utbildning. Dédligheten nir det
giller behandlingsbara sjukdomar ir hgre {6r min och utlandsfodda
(Socialstyrelsen 2011). Det finns studier som visar att kvinnor i
mindre utstrickning in min f&r medicinering enligt de nationella
riktlinjerna nir det giller exempelvis vird vid hjirt- och kirlsjuk-
dom, att kvinnor med Alzheimers sjukdom fir betydligt mindre
hemtjinst in min och att kvinnor 1 hégre utstrickning drabbas av
olika biverkningar av likemedel (Wattmo m.fl. 2013). Det finns dven
studier som visar pd att min fir firre hoftproteser vid hoftfrakturer
och simre kvalitet vid vird av depressioner (Cochran & Rabinowitz
2003). Till detta ska liggas att socioekonomiskt svaga grupper har
hogre doédlighet inom cancervirden (Cancerfonden 2018).

Inom skolan har det varit stort fokus pé de stora resultatskillnaderna
som finns mellan olika skolor 6ver landet och att skillnaderna har ckat
(Fredriksson & Vlachos 2011; SOU 2017:35). Skolkommissionens
sammanstillning visar att elevernas socioekonomiska bakgrund har fitt
allt storre betydelse for studieresultaten (SOU 2017:35). Kommis-
sionen menar att den bristande likvirdigheten ir ett allvarligt
problem i den svenska skolan. Problemen bestar frimst i bristande
kvalitet 1 undervisningen 1 vissa skolor eller skolklasser och att
skolan brister nir det giller att ge barn med olika forutsittningar lika
mojligheter att nd bra resultat 1 skolan. Detta har blivit 4n svirare 1
segregerade miljoer vilket riskerar att forstirkas av att det idr svdrare
att rekrytera erfarna lirare och rektorer till skolor i socioekonomiskt
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utsatta omrdden (SOU 2018:17). Hir ska ocksd nimnas att det finns
skillnader i studieresultat mellan pojkar och flickor, dir flickor sedan
linge presterat bittre dn pojkar i grundskolan. Aven nir det giller
den hir typen av kénsskillnader beror det pd vilken skola i landet det
giller, dir hogkvalitativa skolor lyckas bittre med att 6verbrygga
koénsskillnaderna medan l3gkvalitativa skolor lyckas simre. Det ir
framfér allt 1 svenska som det finns stora skillnader i resultat och dir
skillnaderna 6kar under skolgéngen till pojkars nackdel (Autor m.fl.
2016; Sjo6gren 2012).

Inom socialtjinsten vet forskningen generellt sett mindre om
omotiverade skillnader. Overlag finns ett stort behov av forskning
inom socialtjinsten, men dven nir det giller eventuell ojimstilld be-
handling. Inom missbruksvirden finns dock indikationer pd att den
ir mer anpassad fér mins missbruk in kvinnors (Vardanalys 2016b).
I en dldre rapport framkom att det fanns traditionellt kdnsmonster 1
social barnvdrd. Dir beskrevs att behandling och bemétande av barn
och unga har utformats efter manliga normer vilket riskerar att
forbise konsspecifika behov hos bide pojkar och flickor. Det kan
bland annat gilla tidpunkten fér upptickt av barnets problematik dir
pojkars problematik ofta kan vara mer synlig och stérande medan
flickors problematik inte syns lika tydligt och riskerar dirfor att
uppmirksammas férsent (Socialstyrelsen 2004). En annan studie
finner stod for att det finns genusskillnader 1 socialarbetares bedom-
ningar av vilka hjilpinsatser som férordas. Bedémningar och hjilp-
insats tenderar att firgas av bdde brukarens och socialarbetarens kon.
Manliga socialarbetare med en manlig brukare tenderar att tilldela
firre hjilpinsatser jimfért med kvinnliga socialarbetare med kvinn-
liga brukare (Fildt & Kullberg 2012).

3.2 Franvaro av helhetsperspektiv

Inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg finns det brister 1
samverkan och helhetsperspektiv. Detta piverkar motet mellan
medarbetare och medborgare negativt. Aven om majoriteten av de
enskilda verksamheterna inom hilso- och sjukvird, skola och
omsorg héller hog kvalitet dr samarbetet mellan de f6r medborgaren
relevanta verksamheterna ofta sd pass undermailig att det i slutindan
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ind3 inte skapar virde for medborgaren. Dessutom blir arbets-
situationen fér medarbetarna i de olika verksamheterna onédigt
anstringande.

Det saknas 1 dag 1 stor utstrickning en samordning av styrningen
och vanligen ocksd en sammanhéllen analys av de konsekvenser som
styrningen fir. Det saknas ocksd en sammanhillen idé och strategi
om vilka utmaningar som ir viktigast fér virden, skolan och om-
sorgen. Denna ordning ir ineffektiv for alla medborgare, men pro-
blemen blir allra mest pétagliga fo6r medborgare med sammansatta
problem och som ocksd behéver stéd frin flera olika verksamheter
samtidigt. Dagens styrning och ledning undervirderar behovet av
lingsiktighet och kontinuitet, ndgot som ir viktigt f6r sdvil med-
borgare som medarbetare.

3.2.1 En resa genom elevhalsan

Frinvaron av helhetsperspektiv drabbar frimst de medborgare som
ir 1 behov av kontinuerligt stod frén flera olika verksamheter samti-
digt. Det kan handla om eleven som behover stod fran skolan, elev-
hilsan och sjukvirden, personen med en psykisk funktionsnedsitt-
ning som behdover stdd frin psykiatrin, Arbetstérmedlingen, social-
tjansten och Forsikringskassan och f6r den multisjuka dldre som be-
hover stéd frin sdvil primirvirden som omsorgen och specialist-
varden. I stillet for att insatserna kring sddana medborgare ir sam-
ordnade, kan ett vanligt scenario frin exempelvis skolan se ut s3 hir:

En elev med psykiska problem triffar en skolkurator. For att
etablera en kontakt med en psykiatriker upprittas en kontakt med
landstinget och for att utreda hemférhillandena upprittas en kon-
takt med socialtjinsten. Eleven kallas till separata méten med de
olika aktorerna och far upprepade gdnger beskriva vilka problem hen
har. De olika férvaltningarna upprittar separata planer for att 3t-
girda elevens problem. For att dela uppgifter mellan de olika akts-
rerna miste forildrarna i ett tidigt skede involveras fér att skriva pd
ett samtycke. Motena och insatserna kan bli mdnga, men ansvaret
for en elev med behov av stdd frin socialtjinst eller landsting ligger
nigonstans mitt emellan de inblandade férvaltningarna (skola/so-
cialtjinst/landsting). Missade méten, problem med forildrarnas
samtycke eller andra dréjsmal riskerar att bromsa hela processen om
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inte eleven sjilv driver den vidare. Aven om eleven lyckas nirvara p3
alla méten och limna in korrekt ifyllda blanketter finns en risk for
att insatserna frin de olika aktdrerna inte ir indamélsenliga och att
ledtiderna blir ldnga.

De enskilda insatserna frin skolkuratorn, barn- och ungdoms-
psykiatrin, psykiatrikern eller familjeomsorgen kan vara av hog kva-
litet. Men, ur elevens perspektiv ir risken att situationen inte for-
bittras — att det and3 inte skapas ett virde. Foljden blir hir en social
omsorg som inte hiller tillrickligt hog kvalitet, men som dndé kostar
mycket pengar. For eleven innebir detta organisationsuppdelade ar-
betssitt ofta ldnga vintetider och otrygghet. Att navigera systemet
ir en orimlig borda att ligga pd elever som behdver stéd. Dessutom
paverkas personalens arbetsmiljé negativt. I stillet for att arbeta med
elevens rehabilitering méste medarbetarna ligga tid pd att 16sa
problem med informationsutbyte och samordning. Som situationen
ser ut 1 dag inom elevhilsan finns inga tydliga incitament mot ett
okat samarbete. I det kortsiktiga mikroperspektivet sparar samver-
kan varken pengar eller tid. Det ir snarare en tidskostnad och hog
arbetsborda for den egna verksamheten att kontakta andra berérda
verksamheter att samarbeta kring en medborgare. En socialsekrete-
rare som Tillitsdelegationen samtalade med uttryckte det pa féljande
sitt:

En reflektion jag gor - frin jobb i socialtjinst, BUP och i elevhilsa - ir
en signing som jag hort terkomma pd alla stillen; ge inte dig sjilv mer
arbete in du behdver”. Det dr en kommentar man ofta far nir man upp-
mirksammar behov av samordning av insatser, men dir det behovs
mycket tid och kompetens att dra i alla trddarna (Inhimta samtycken,
limna information, bjuda in, limna mer information, hilla i moten folja
upp, tjata och sitta press.). Med andra ord betyder signingen; “6ver-
anstring dig inte, for du MASTE inte, allt annat du ska gora kommer
att bli lidande”. Som socialsekreterare skulle man jobba ihjil sig om man
tog pa sig den rollen i alla drenden. Som kurator pé’t BUP samma sak.

- Kurator Landsting?

Det finns organisatoriska begrinsningar i form av restriktioner for
informationshantering och annan lagstiftning som férhindrar eller
forsvirar samverkan, vilket ovanstiende exempel visar. Liknande
problematik finns inom hilso- och sjukvidrden och omsorgen. Sam-

2 e-post kontakt med kurator 1 ett landsting.
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tidigt finns det ocksd en kultur som inte ligger tonvikten pa samar-
bete och langsiktigt forbittringsarbete éver disciplingrinser. Tvirt-
om tyder mycket pd att det i stillet finns ett ldngtgdende "stuprors-
tink” inom mdnga verksamheter inom hilso- och sjukvird, skola
och omsorg (Statskontoret 2006; Stigendal & Liedholm 2017).

3.2.2  Dagens mal- och resultatstyrning forsvarar
ett helhetsperspektiv

Prestationsstyrning ir en form av styrning dir verksamheter utvir-
deras utefter hur vil de lyckas med en pd férhand uppsatt prestation.
En sidan prestation kan till exempel vara att kommunen ska till-
handahilla férskoleplats inom x antal manader eller att vintetiden pd
akuten ska vara under x antal timmar. Ekonomisk styrning handlar
om att férdela och styra ekonomiska resurser som verksamheterna
har till férfogande. M&l- och resultatstyrning ir en sammankoppling
av ekonomisk styrning och prestationsstyrning. Det innebir att en
verksamhet styrs utifrdn mil som sitts for verksamheten och huru-
vida dessa uppnds ligger till grund f6r framtida beslut om 4tgirder.
Mélen avser i regel prestationer som i sin tur ir medel for att uppnd
mer Overgripande syften i samhillet (se t.ex. Statskontoret 2006;
Ekonomistyrningsverket 2007).

Skillnad mellan teori och praktik

Logiken bakom mal- och resultatstyrning ir ganska rittfram.
I stillet f6r att verksamheter har ett 6vergripande uppdrag som de
férvintas genomfora, utvirderas verksamheterna utefter huruvida de
lyckas uppnd vissa uppsatta mal (SOU 2007:75; Sundstrém 2003).
I stillet for att exempelvis en skola far en budget och ett uppdrag att
utbilda elever, och férvintas genomfora detta, f6ljs skolan upp
genom att mita huruvida skolan uppnir mélet kring andel elever som
far godkinda betyg. En idealtypisk mil- och resultatstyrning innebir
att uppdragsgivaren, exempelvis en kommunal nimnd, styr férvalt-
ningen genom att ange vissa mil och resultat som ska uppnids. For-
valtningen fir sedan bestimma vilka medel som anvinds for att nd
mélet. Efter att ha varit den dominerande styrformen av offentlig
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sektor under ett par decennier (se mer kring den historiska utveck-
lingen 1 avsnitt 2.3) har det blivit uppenbart att médl- och resultat-
styrningen 1 praktiken inte fungerar pd detta vis. Dagens mél- och
resultatstyrning har skapat positiva saker som 6kat fokus pd utvir-
dering och uppféljning. Men styrningsformen har ocks3 bidragit till
negativa bieffekter som péverkar motet mellan medarbetare och
medborgare inom vilfirdssektorn negativt. Samverkan, lingsiktig-
het, kontinuitet och professionalitet ir virden som alla tycks komma
till skada av hur dagens styrning kommit att bli. Sammantaget for-
svirar det mojligheten for vilfirdssektorn att ha ett helhetsperspek-
tiv p& hur verksamheter fungerar och hur de paverkar medborgare.

En obalanserad mdl- och resultatstyrning

Varfoér har dessa problem uppstitt inom den svenska vilfiardssek-
torn? Det finns tvd grundliggande begrinsningar 1 mél- och resul-
tatstyrningen som méste beaktas f6r att den inte ska fi negativa bi-
effekter. For det férsta mdste den ekonomiska styrningen balanseras
med andra styrmedel. Inom vilfirdssektorn handlar det oftast om
professionella virderingar och etiska avvigningar som verksamheter
miste forhilla sig till. Verksamheter som styrs med mil- och resul-
tatstyrning kommer, forr eller senare, att anpassa sig till att forsoka
nd just de mal som verksamheten {6ljs upp och utvirderas utifrn (se
exempelvis Power 1997; Forsikringskassan 2008; Holgersson 2014).
Det behover inte vara ett problem utan indikerar att resultatstyrning
fungerar. Men om mélen inte omfattar relevanta professionella virde-
ringar (om exempelvis kvalitet) eller etiska 6verviganden riskerar
verksamhetens mél glida ifrin verksamhetens uppdrag. Milen, som
tidigare varit medel for att nd ett dvergripande syfte, blir 1 stillet
sjilva uppdraget f6r verksamheten.

Den andra begrinsningen ir att det inte gir att mita allting som
skapar virde 1 en verksamhet. Andra saker in det som gir att mita
mdste dirfér vigas in nir en verksamhet utvirderas. Teoretiskt ir det
mojligt att hitta perfekta mal men 1 praktiken ir det omgjligt att
kunna inkorporera alla relevanta avvigningar och virden 1 specifika
mal f6r verksamheter inom vilfirdssektorn. De mil som skapas ten-
derar i stillet att mita det som gér att mita snarare dn det som tydligt
skapar virde for medborgarna (Lindvert 2006). Sidana mal riskerar
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att missa virden som ir svdra att mita. Det kan handla om samhills-
ekonomiska, juridiska eller etiska mil som ir svdra att formulera i
termer av tydliga numeriska mél. De limnas dirfor ofta utanfér mal-
formuleringar (dtminstone den typ av mdl som verksamheten {6ljs
upp och utvirderas utifrn) och riskerar dirfér bli sidant som
nedprioriteras 1 det dagliga arbetet 1 verksamheten. Detta drabbar
bland annat samverkan och helhetsperspektiv di dessa saker kan vara
svira att indamé&lsenligt mita och utvirdera.

Om mal- och resultatstyrningen inte beaktar dessa tvd begrins-
ningar riskerar den att skapa negativa bieffekter f6r verksamheterna
och den sambhillsfunktion de ska fylla (Muller 2018). I stora delar
verkar det vara just detta som skett i styrningen av vilfirdssektorn.
Dagens mal- och resultatstyrning ir pd detta vis inte balanserad
mellan de olika mél som beh&ver uppnis.

Dagens obalanserade mal- och resultatstyrning, kombinerat med
den uppdelade férvaltningsstruktur som finns 1 Sverige (se av-
snitt 3.2.3), ger pd si vis upphov till betydande suboptimering dir
koncentration pd ett resultat inom en viss nimnd, verksamhet eller
myndighet kan forsvira goda resultat for andra verksamheter. Re-
sultaten 1 de suboptimerade delarna frimjas ocksd pd bekostnad av
helheten fé6r medborgaren och sambhillet. Det ¢kar risken for att
resultatmdtt som miter kortsiktiga mél ges storre betydelse dn si-
dana som miter mer ldngsiktiga mal. For enskilda verksamheter kan
det vara logiskt att frimja insatser som snabbt ger genomslag i resul-
tatuppfoljningen pd bekostnad av mer l8ngsiktigt hillbara insatser.
Risken for dessa oonskade effekter ir hogst inom omrdden dir det
dr svart att hitta resultatmitt med hég validitet och indamailsenlig
relevans for verksamheten.

Styrning som forsvdrar samverkan

Denna frinvaro av helhetsperspektiv (systemperspektiv) gor att vi
1 dag befinner oss 1 en paradoxal situation dir vi girna vill att orga-
nisationer inom hilso- och sjukvdrd, skola och omsorg ska samar-
beta, men dir vi har konstruerat ett system som kraftigt missgynnar
samarbete. Organisationer inom hilso- och sjukvird, skola och
omsorg dr 1 sig inte motstindare till samarbete men di de agerar
rationellt i linje med hur de {6ljs upp och hur deras resurser tilldelas,
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saknas ofta omedelbara incitament for att samarbeta (jimfor Stats-
kontoret 2006; 2015¢). I dag styrs och utvirderas organisationer
inom vilfirdssektorn alltfor ofta utifrin ett antagande om att de ir
ensamma aktdrer i en verklighet som inte paverkar eller pdverkas av
andra aktorers agerande. En sidan styrning foérsvdrar samverkan,
trots att behovet av samverkan ir allt storre fér att kunna moéta
medborgarens férvintningar och behov.

3.2.3  Uppdelning forsvarar ett helhetsperspektiv

Inom vilfirdssektorn dr styrningen och ansvaret dr uppdelat pa flera
olika aktorer. Idén om en uppdelad styrning ligger nira tvd av de ur-
sprungliga sju doktriner som dterfinns inom NPM. Det handlar om
att delegera resultatansvar till lokala enheter och att uppdrag ska for-
delas pd en mingd mer eller mindre sjilvstindiga organisationer
(Hood 1991; Bringselius 2014).

Dessa styridéer passar vil in pd Sveriges férvaltningsmodell med
sjilvstindiga myndigheter och kommuner och landsting med lingt-
gdende sjilvstyre. I teorin kan detta skapa en tydlig ansvarsfordel-
ning och en hég grad av specialisering som gynnar medborgaren. Det
finns ocksd exempel dir detta fungerar vil i Sverige, den hogspecia-
liserade hilso- och sjukvirden ir ett sddant (Virdanalys 2016a; BCG
2018). Men det finns dven en rad omriden dir den uppdelade styr-
ningen lett till problem inom vilfirdssektorn. Férst och frimst ir
det svért att skapa ett helhetsperspektiv i ett system med betydande
uppdelning (Statskontoret 2006). Inom sdvil hilso- och sjukvirden,
skolan och omsorgen saknas visentligen samordning av styrningen
och vanligen ocksd en sammanhillen analys av vilka konsekvenser
styrningen fir. Det saknas ocksd en sammanhillen strategi kring
vilka utmaningar som ir viktigast hur de gemensamt ska lgsas.

Dagens uppdelade styrning i kombination med en mail- och
resultatstyrning som beskrivits ovan férhindrar att verksamheter tar
hinsyn tll och hanterar variation i minniskors behov och
forutsittningar. Det skapar revirtinkande, bristande samarbete och
svagt fokus pd medborgaren (Stigendal & Liedholm 2017).

Problemenen blir allra tydligast f6r medborgare med samman-
satta problem och som behéver stdd frin flera olika verksamheter.
Det kan handla om eleven som behover stéd frin skolan, elevhilsan
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och sjukvirden, personen med en psykisk funktionsnedsittning som
behover stéd frin psykiatrin, Arbetsférmedlingen, socialtjinsten
och Forsikringskassan och for den multisjuka dldre som behover
stdd frén sivil primirvirden som omsorgen och specialistvirden.
Bristande samverkan mellan olika verksamheter innebir f6r dessa in-
divider att samhillets samlade resurser och mojligheter att ge stéd
och insatser inte anvinds fullt ut. Medarbetarna i de olika verksam-
heterna drabbas ocksd av denna uppdelning. De méste bland annat
ligga tid och energi pd att administrera 6verforingar mellan verksam-
heter, férsoka kartligga historiken f6r medborgaren samt hitta sam-
verkansmojligheter 1 ett system som inte ir designat f6r samverkan
—allt detta kan f6r medarbetaren bidra till en begrinsad méjlighet att
arbeta utifrén kunskap, kompetens och engagemang.

Uppdelad styrning inom hiélso- och sjukvdrd och omsorg

Den svenska hilso- och sjukvdrden och omsorgen priglas av en de-
centraliserad struktur dir 21 landsting och 290 kommuner har operativt
ansvar. Dirutdver har staten ett dvergripande systemansvar, och
ansvarar bland annat {6r normering och styrning genom till exempel
tillsyn, kunskapsstod och ekonomiska bidrag. Ur bade styrnings- och
ansvarsperspektiv skapar denna massa av aktérer en komplex situation,
sirskilt eftersom aktdrernas roller och grinsdragningen mellan dessa
ménga gidnger ir oklara (SOU 2016:2). Fragmenteringen beror dock
inte enbart pd antalet olika huvudmin utan ocksa pd hur deras uppdrag
ir formulerade. I dag ir uppdragen huvudsakligen formulerade utifrdn
ett stuprorstink som inte gynnar ett helhetsperspektiv.

Nuvarande organisering av virden och omsorgen leder till brister
inom koordinering, samverkan och l8ngsiktighet. Ur patientens per-
spektiv leder dessa brister till en 1g grad av delaktighet, samordning
och kontinuitet. Just pd dessa omriden sticker Sverige ut pi ett ne-
gativt i internationella mitningar. I ITHP-studien frin 2017 hamnar
Sverige ldngt ner nir det giller samtliga frigor som giller samverkan
kring patienternas vird. Nir det giller samverkan mellan olika vard-
givare hamnar Sverige allra sist 1 jimforelserna (se figur 3.3).
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Figur 3.3 Nar du behaver vard eller behandling, hur ofta brukar din ordinarie
lakare eller den medicinska personal du traffar kdanna till viktig
information om din medicinska historia?

Kalla: Vardanalys 2016a.
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Svagheterna 1 det svenska systemet finns dels i informationséverfo-
ringen frdn vardgivare till patient, dels — och kanske framfér allt — i
informationséverféringen mellan de olika virdgivarna. De svenska
patienterna upplever i hdgre utstrickning in patienter i andra linder
att informationsoverforingen inte fungerar och att den virdpersonal
patienten triffar inte kinner till den medicinska historiken. Detta
behéver inte nodvindigtvis leda till simre vrd men det 6kar risken
for komplikationer, missférstdnd och felaktigheter. Samtidigt minskar
patientvirdet, di patienter och brukare ofta fir beritta samma sak
flera gdnger, och alltid vara pd sin vakt och sjilva bira pd ansvaret for
att virdgivaren ska vara medveten om ens medicinska férutsitt-
ningar. Detta indikerar att det finns en bristande samverkan som kan
skapa sdvil frustration som missndje hos behandlade patienter. Det
ir samtidigt en stor arbetsbérda for virdens medarbetare att férséka
samordna patienternas information mellan de olika system och
virdgivare som finns.

Det finns mycket som tyder pd att dessa problem frimst beror pd
styrning och ledning och inte p8 faktorer som personal- eller resurs-
brist. Diarmed inte sagt att resurser och personal ir oviktigt, det ir
helt grundliggande faktorer fér en fungerande vird och omsorg. Det
finns en brist pa utbildad personal inom ménga yrken inom virden
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och omsorgen (mer om detta i avsnitt 3.5) men det kan inte helt och
hillet férklara de problem som finns med samarbete, kontinuitet och
kommunikation.

Om vi exempelvis jimfor linderna frdn IHP-studien i termer av
antal likare per capita, hamnar Sverige relativt hogt. Sverige har
slunda férhillandevis ménga likare och sjukskoterskor vid en jim-
forelse med 6vriga linder i mitningen (se figur 3.4). Allts tycks det
inte frimst vara personalbrist som skapar problemen, utan bristerna
tycks terfinnas i organisering och styrning. Sverige dr ett av de
linder inom OECD som har flest likare per tusen invinare. Samti-
digt dr antalet likarbesok per invdnare och &r mycket ligre dn ge-
nomsnittet inom OECD (Vérdanalys 2013).

Figur 3.4 Antal lakare per 100 000 invanare
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Kélla: Eurostat 2018.

Hilso- och sjukvdrden och omsorgen har ungefir samma proble-
matik och minga av medborgarna som 4terfinns inom virden 3ter-
finns pd ett eller annat sitt inom omsorgen. Ofta dr det samverkan
mellan just vdrden och omsorgen som skapar problem fér med-
borgaren. Fér en medborgare som ir 1 behov av bdde vird och om-
sorg, vilket exempelvis minga multisjuka ildre ir, har dessa omriden
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en vildigt tydlig koppling men fér verksamheterna ir det inte alltid
s&. Kommunen skéter omsorgen och landstinget skoter virden och
det ir en uppdelning som kan skapa problem for sivil medarbetare
som medborgare.

Detta blir extra tydligt nir man fokuserar pd de multisjuka ildre
som ir 1 behov av sdvil vird som omsorg. I stillet f6r att insatserna
kring dessa personer samordnas ser ett vanligt scenario frin ex-
empelvis virden ut sdhir: En ildre patient f&r gdng pa ging triffa nya
likare pd virdcentralen. Besdken pd akuten ir minga, liksom inligg-
ningarna pi sjukhus. Vid utskrivning beslutar bistindshandliggare
om utdkad hemtjinst eller korttidsboende, men tillbaka i hemmet
uppstir nya problem som iter kriver sjukhusvird. Insatserna ir
ménga, men helhetssynen saknas. Resultatet blir en vird som inte
hiller tillrickligt hég kvalitet, men som ind4 kostar stora pengar.
For medborgaren innebir detta organisationsuppdelade arbetssitt
onddigt lidande, med linga vintetider och stor otrygghet. Ofta
méste nirstdende rycka in for att samordna insatserna, kontrollera
likemedelsforskrivning och se till att den komplexa virdapparaten
verkligen fungerar som den ska. Det ir en orimlig bérda att ligga pd
patienter och anhériga. Dessutom pdverkas personalens arbetsmiljo
negativt, nir mycket tid miste liggas p4 att 16sa problem som inte
hade behévt uppstd med en bittre samordning (se t.ex. ”Aldre skickas
runt 1 virden nir helhetssyn saknas” p& SvD Debatt 2016-10-08).

Uppdelad styrning inom skolan

Den svenska skolan har ocksé en uppdelad styrning dir olika huvud-
min enligt skollagen ansvarar f6r utbildningen medan staten sitter
ramar och styr via exempelvis férordningar, tillsyn och riktade
bidrag. Enligt 2017 &rs skolkommission kinnetecknas skolan av
systemsvagheter vilket har lett till férsimrade forutsittningar for en
hog kvalitet 1 undervisningen. Systemsvagheterna bestar enligt kom-
missionen bland annat av:
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1. Sviktande kapacitet och ansvarstagande hos minga skolhuvud-
man.

2. For svag kompensatorisk resursférdelning.

3. Otillricklig kompetenstorsorjning till lirar- och skolledaryrkena
och bristande férutsittningar {f6r professionsutveckling.

4. Brister 1 resultatinformation som férsvirar kvalitetsarbetet.

5. Splittrad och 6ver tid oenig nationell styrning av skolan
(SOU 2017:35).

De brister som kommissionen identifierat har resulterat i ett for-
svagat och delvis fragmentiserat skolvisende med en lig grad av sam-
verkan, samarbete och gemensamt forbittringsarbete mellan skolor
och skolhuvudmin. Flertalet av skolans problem kan hirledas till en
uppdelad och otydlig ledning och styrning. En OECD-rapport om

den svenska skolan kommer till ungefir samma slutsatser:

The described structural conditions and the, in many cases, limited col-
laboration among Swedish schools and municipalities have resulted in a
fragmented school system that does not provide optimal conditions for
professional development of teachers and school leaders.

- OECD 20155s. 119

Skolan styrs frin minga olika hill. Kommunerna och de privata/idé-
burna aktorerna styr skolan i egenskap av huvudmin. Staten styr
skolan via lagar och férordningar samt via en rad myndigheter,
frimst Skolverket och Skolinspektionen. Dessutom finns en ling rad
av riktade statsbidrag till skolan. Det saknas en systemanalys kring
effekternas av den sammantagna styrningen av skolan. Ett exempel
pa detta ir det stora antalet specialdestinerade statsbidrag som kan
ha bidragit till att splittra upp den kraft och engagemang for skol-
utveckling, som borde koncentreras pd firre och mer lingsiktiga
mélsiteningar (Riksrevisionen 2017). Skolkommissionen ser som en
av sina viktigaste uppgifter att skapa en grund for en lingsiktig natio-
nell skolpolitik (SOU 2017:35). Precis som med hilso- och sjuk-
varden och omsorgen pdverkar denna fragmentering frimst de med-
borgare som behdver extra stod frén vilfirdssektorn.
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Uppdelad styrning forstirks av dagens sekretessregler

Som vi tidigare har uppmirksammat underminerar dagens mél- och
resultatstyrning, liksom uppdelade styrning foérutsittningar for att
skapa ett gott méte mellan medarbetaren och medborgaren. Nigot som
framkommit 1 Tillitsdelegationens olika samtal med chefer och med-
arbetare inom kommuner och landsting, samt 1 tidigare utredningar (se
exempelvis Digitaliseringsrittsutredningen (SOU 2018:25), ir att nuva-
rande lagstiftning 1 hdg grad forsvdrar eller forhindrar ett helhets-
perspektiv.

Sekretessen mellan och inom kommuner, landsting och staten ut-
gor hir ett stort hinder for att kunna skapa ett helhetsperspektiv
med medborgaren i fokus. Enligt nuvarande tolkning av Offentlig-
hets- och sekretesslagen (OSL) giller sekretess mellan myndigheter
om inte annat anges 1 lag. Sekretessgrinser uppstdr dirfor som en
foljd av den fragmentering vi belyser ovan. Men sekretessgrinser kan
dessutom finnas inom en och samma myndighet. Inom kommuner
och landsting bedéms varje enskild nimnd utgora en egen myndig-
het med egna sekretessgrinser vilket innebir att sekretessgrinser
uppstdr som en konsekvens av hur kommuner och landsting viljer
att organisera sig.

3.3 Detaljstyrning och administrativa tidstjuvar

Administrativa tidstjuvar och alltfér detaljerad styrning minskar
handlingsutrymmet och krymper tiden fér métet mellan medborga-
ren och medarbetaren inom vilfirdssektorn. Det innebir en risk fér
att medarbetarnas kompetens och engagemang inte tillvaratas pd
bista sitt. Det innebir ocksd att mojligheterna att utveckla vilfards-
sektorn begrinsas.

3.3.1 Administrativa tidstjuvar inom halso- och sjukvarden,
skolan och omsorgen

Administration ir till stor del en nédvindig och naturlig del av
offentliga verksamheter. Det krivs administration fér att samordna
den komplexa verksamhet som minga offentliga uppdrag innebir.
Administration ir ett samlingsnamn {or en rad aktiviteter som har
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olika syften. Det kan innebira vitt skilda saker som till exempel att
rapportera in data till Socialstyrelsen, ringa in vikarier, tidsredovisa,
laga teknisk utrustning, genomféra budgetredovisning eller doku-
mentera hindelser 1 ett individirende.

Administration ir inte per definition av ondo. Den bidrar till att
uppritthdlla rittssikerhet, skapa lirande och félja upp resultatut-
veckling. Men, administration kan ocksd uppta oskiligt mycket tid
frin offentliga verksamheters kirnuppdrag, vilket skapar s& kallade
“tidstjuvar”. Statskontoret — som fick 1 uppdrag av regeringen att
analysera administrationen inom de statliga myndigheterna — defini-
erar “tidstjuv” som ndgot som uppstir nir kostnaden i form av ar-
betstid 6verstiger nyttan av administrationen (Statskontoret 2016a).
Nyttan av administrationen behéver inte nédvindigtvis skapas 1 den
verksamhet som utfér administrationen. Den som nytta administra-
tionen skapar kan exempelvis tillfalla medborgaren 1 form av 6kad
rittssikerhet eller en annan myndighet som fir tillging till viktig in-
formation.

Till skillnad frdn "administration” ir en “tidstjuv” nigonting ute-
slutande negativt som bor minimeras. Tidstjuvarna stjil tid frin
verksamheternas uppdrag, inte minst frin motet mellan medarbeta-
ren och medborgaren. Det férsvirar mojligheten att tillvarata med-
arbetarnas kunskaper och engagemang samt komplicerar chefernas
mojlighet att bedriva ett gott ledarskap. S3, nyckelfrdgan ir: Varfor
uppstar dessa tidstjuvar?

En tidstjuv kan uppst till exempel f6r att nyttan av ett admini-
strativt krav ir 18g samtidigt som kostnaden ir hég. De uppgifter
som regeringen, kommunstyrelsen eller SKL begir in fr&n med-
arbetare och chefer i kommuner och landsting kanske inte alltid star
1 proportion till den tid det tar att samla in denna. Men en tidstjuv
kan ocks8 uppstd nir kostnaden blir fér hog eftersom verksamheten
inte hanterar det administrativa kravet tillrickligt effektivt. Det kan
handla om att verksamheter har en ineffektiv fordelning av arbets-
uppgifter, exempelvis att hogutbildad virdpersonal genomfér stid-
ning. Sjilva arbetsuppgiften i sig ir relevant {6r verksamhetens upp-
drag, men hanteringen av denna arbetsuppgift ir ineffektiv och
skapar tidstjuvar. En annan typ av tidstjuv dr nir den verksamhet
som mottar informationen som samlats in inte fir ut det inneboende
virdet av informationen. I dessa fall kan den administrativa kostna-
den 1 sjilva verket vara 18g, men dir virdet ir obefintligt eftersom
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den mottagande myndigheten inte kan féridla, eller ens anvinder,
informationen. Hir kan det till exempel handla om variabler som
samlas in av nigon verksamhet, men dir insamlad data inte alls ana-
lyseras. Det ir i praktiken en svir process att uppticka nir en tidstjuv
uppstar och hur stor den ir. Som teoretiskt begrepp ir det emellertid
anvindbart {6r att beskriva och forstd en bestimd problematik inom
offentliga verksamheter.

Tidstjuvarna finns 1 sdvil hilso- och sjukvard, skola som omsorg —
om in 1 olika skepnader och omfattning. Det finns ingen konsensus
kring de bakomliggande orsakerna till varfér dessa tidstjuvar har
uppstdtt. En del hivdar att marknadiseringen av vilfirdssektorn bir
huvudskulden (exempelvis Hall 2012) medan andra hivdar att det
finns byrikratiska drivkrafter inom verksamheterna (exempelvis
Osborne & Gaebler 1992). Det finns dven en diskussion kring hur
mycket de administrativa tidstjuvarna har 6kat och om utvecklingen ir
unik for offentlig verksamhet; det finns indikationer pd att dven det
privata niringslivet tyngs av administrativa tidstjuvar. Hur det dn ir
med den saken, ir forskningen som berér administrativa tidstjuvar
relativt enig om att fenomenet verkar ha ¢kat, men samtidigt ir de
flesta ocksd 6verens om att begreppet ir svirt att definiera och mita
(Power 1997; Virdanalys 2013).

Det finns forskning som indikerar att det administrativa arbetet 1
hég grad har ”tryckts” utdt och nedit i organisationerna, och pd si
vis flyttat 6ver frin traditionell administrativ personal (exempelvis
kanslister och sekreterare) till yrkesgrupper ute 1 kirnverksam-
heterna som lirare, likare, sjukskoterskor, poliser etc. (Forsell &
Ivarsson Westerberg 2014).

Samtidigt som administrationen har tryckts utdt och nedit 1 or-
ganisationerna har 6kningen av antalet irsarbetare i kommuner,
landsting och kommunalférbund - paradoxalt nog — till stor del
skett 1 de personalkategorier som arbetar med administrativa upp-
gifter (skr. 2014/15:102). Offentliga verksamheter har generellt sett
utdkat antalet medarbetare som arbetar med administration pd
central nivd 1 verksamheten, yrkesgrupper av typen controllers, stra-
teger, koordinatorer och kommunikatorer. Det ir inte ovanligt att
dessa centrala administratdrer 1 sin tur skapar en 6kad administrativ
bérda hos andra delar av verksamheten via uppféljning, enkiter etc.
Kommuner och landsting verkar med andra ord befinna sig i en pa-
radoxal situation. De yrkesprofessionella spenderar allt mer tid pd
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administration och mindre tid pd kirnuppgifter, samtidigt som den
administrativa personalen har ¢kat i antal.

Tidstjuvar inom omsorgen

Det finns ett antal rapporter som indikerar att administrativa tids-
tjuvar okar bdde nir det giller yrkesgrupper som utfér det praktiska
arbetet inom social omsorg och fér de som utreder och bedémer
ritten till insatser inom den sociala omsorgen (Forsell & Ivarsson
Westerberg, 2014). Den nationella samordnaren fér den sociala
barn- och ungdomsvérden genomférde under 2017 en rad undersok-
ningar av utredande socialsekreterarnas arbetssituation. I slutrap-
porten beskrivs hur administrationen alltmer “iter upp” tiden som
ir till for de minniskor verksamheten ir imnad for (Socialdeparte-
mentet, 2017a). En av mitningarna visade att utredande socialsekre-
terare 1 genomsnitt anvinder en dryg timme per dag fér direkt tid
med barn, unga och virdnadshavare (12 procent utgér en timme om
dagen vid 3tta timmars arbetsdag). Endast tvi procent av dagen an-
vindes 1 snitt till enskilda samtal med berérda barn eller ungdomar.
Resten gick till &vrigt arbete dir administration ir en del. Det inne-
bir inte att socialsekreterare spenderar 85 procent av sin tid pd si-
dant som inte skapar virde, men det ger ind3 en indikation om att
det dr mycket annat som tar tid frin moétet med medarbetare och
medborgare.
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Figur 3.5 Utredande socialsekreterares direkta tid med barn och féraldrar

Direkt tid med

Direkt tid
baorn ~ med barn
2% & vuxna

13%

Ovrig tid

Kalla: Socialdepartementet (2017a).

I en undersékning frin Akademikerférbundet SSR (2016) svarade
mer in hilften att de upplevde att de administrativa arbetsupp-
gifterna hade 6kat. De administrativa arbetsuppgifterna tenderar att
ligga sig ovanpd de ordinarie uppgifterna vilket leder till en totalt
sett 6kad arbetsbelastning (Akademikerforbundet SSR 2016). Det ir
svart att gora precisa berdkningar av vad dessa administrativa tidstju-
var kostar f6r verksamheterna inom social omsorg, men de bedéms
vara betydande av de som forsokt (Vision 2015; Arbetsmiljoverket
2014). Det finns dven forskning som visar att nya standardiserade
processer fér dokumentation, uppféljning och kontroll 6kar den ad-
ministrativa bérdan f6r medarbetare och férsta linjens chefer, men
ocks? att dessa minskar deras involvering och inflytande éver verk-
samhetens riktning (Bjork & Hirenstam 2016; Corin & Bjork
2017). I en rapport frin Arbetsmiljoverket framgir att det finns en
rad tidstjuvar f6r personalen inom hemtjinsten. Enligt medarbetarna
inom hemtjinstens var exempelvis praktisk och administrativ hante-
ring av tjinstebilar tidskrivande och orsakade stress. Det handlade
till exempel om att skriva skaderapporter, ta hand om p-béter, boka
verkstadstider och att byta dick (Arbetsmiljoverket 2014). Hir
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handlar det om arbetsuppgifter som 1 sig dr ldngt ifr&n on6diga, men
som alldeles uppenbart utfors av fel personalkategori.

Det ir delvis olika typer av administrativa tidstjuvar som finns
inom den utredande delen av social omsorg och det praktiska
genomférandet av omsorgen. For den utredande delen handlar det
frimst om dokumentation och utredning inom system som exem-
pelvis BBIC/ABIC men ocksi hantering av fakturor, mejl och
moten. For den utférande delen, exempelvis inom idldreomsorgen,
handlar det frimst om arbetsuppgifter som att ordna bemanning,
hantera bestillningar och diverse teknisk service.

Tidstjuvar inom skolan

De mitningar som genomforts 1 skolan ir relativt samstimmiga om
att det administrativa arbetet har 6kat 6ver tid. S&vil rektorer som
lirare ligger allt mer tid pd administration och iven om det finns
gradskillnader mellan skolor verkar 6kningen ske pd bred front
(Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). Det ir svdrare att bedéma
huruvida de administrativa tidstjuvarna har 6kat éver tid.

I en rapport frin Skolverket (2013a) konstaterade myndigheten
att lirarna férvintas utfora allt fler uppgifter utdver de traditionella
undervisningsuppgifterna. Lirarna férvintas ligga mer arbetstid pd
administration och dokumentation, elevers hilsa och psykosociala
situation samt forildrakontakter. Det kan ocksd handla om att fylla
1 ansdkningar och administrera stodfunktioner till barn 1 behov av
sirskilt stod (Skolverket 2013). I en rapport frdn Lirarférbundet
beskrivs att lirare dgnar mycket tid pd dokumentation, men ocksi
att systemen for dokumentation, betygsrapportering och frinvaro ir
krdngliga och att skolorna dirfér generellt ligger mer tid in vad som
behévs pd administrativt arbete (Lirarférbundet 2016). Under de
samtal och studiebesék som Tillitsdelegationen genomfért bekriftas
1 hog grad denna bild av lirare och rektorer. Minga beskriver en
situation dir de administrativa tidstjuvarna tar bdde tid och engage-
mang frin verksamheten och for rektorerna minskar de méjligheten
att bedriva ett tillgingligt ledarskap.
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Jag trodde att liraryrket gick ut p4 att undervisa om Axel von Fersen.
Men nu har jag f6ljt med elever till BUP i tvd omgangar.
Samhillslirare?®

Sammantaget innebir de administrativa tidstjuvarna att lirarna i
ligre utstrickning dn vad de 6nskar arbetar med att undervisa elever
och forbereda lektioner, vilket dr vad de dr utbildade till och far sigas
vara deras kirnuppgift.

Tidstjuvar inom hiélso- och sjukvdrden

Ocks3 inom hilso- och sjukvirden finns flera indikationer pd att det
finns administrativa tidstjuvar. Detta drabbar framfér allt métet med
patienterna di tiden som kan liggas pd métet med patienter helt en-
kelt blir mindre. Aven inom hilso- och sjukvirden ir det svért att f§
en samlad bild av hur omfattande och indamailsenlig administra-
tionen ir och hur den har utvecklats &ver tid, men det finns en rad
studier dir virdpersonalens arbetstid har kartlagts.

Virdanalys har gjort en genomging av tillginglig forskning och
identifierat tvd huvudsakliga kategorier av administrativt arbete som
vdrdens medarbetare ligger tid p3. Det férsta handlar om olika
former av datainsamling som ska anvindas f6r mitning och uppfolj-
ning av verksamheten. Denna data ir tinkt att anvindas for att
granska och utveckla hilso- och sjukvirden 1 ett storre perspektiv.
Virdanalys konstaterar att kraven pd mitning, redovisning och upp-
foljning frdn bdde nationell och regional nivd har okat. Samtidigt
finns det en kritik frin medarbetarna inom virden kring vad dessa
okade krav leder till. De ifrigasitter om den uppféljning och utvir-
dering som genomférs motsvarar den administrativa kostnad den
skapar (Virdanalys 2013). I medarbetarnas 6gon finns det sdledes
administrativa tidstjuvar nir det giller uppféljning och utvirdering.
I teoretisk mening borde detta kunna lésas antingen genom att
minska kostnaden fér att samla in uppgifter (exempelvis automati-
sera sddan insamling), alternativt att 6ka nyttan med de analyser som
genomfors.

Den andra huvudsakliga formen av administrativt arbete ir pati-
entrelaterad administration och ir direkt kopplad till virden och be-
handlingen av en enskild patient. Det handlar om exempelvis

3 Samtal pi skola under Besok Tillit.
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journalféring, hantering av recept, remisser och intyg. Denna typ av
administration ir viktig fér att virna patientsikerhet och ir en for-
utsittning for samverkan mellan olika virdgivare. Men, av medarbe-
tarna i virden upplevs den ta f6r mycket tid i ansprdk. For denna typ
av administration har det funnits férhoppningar p4 att IT-l6sningar
skulle kunna minska den administrativa bérdan och spara tid, men
detta har generellt sett inte infriats (Virdanalys 2013). Till detta ska
liggas att svenska likare ligger mer tid pd administration och indi-
rekta patientkontakter dn deras kollegor i andra linder (V&rdanalys
2015). Férekomsten av dessa administrativa tidstjuvar skulle kunna
bidra till att férklara en gdta som presenterades tidigare, nimligen
varfor Sverige har vildigt 3 likarbesok per person trots att Sverige
har bland de hégsta antalet likare per capita (OECD 2017).

Skillnaden mellan administration och administrativa tidstjuvar
blir hir viktig, d 6kad administration 1 form av exempelvis datain-
samling eller patientsikerhetsarbete inte nédvindigtvis innebir en
tidstjuv. Nir det giller hilso- och sjukvirden finns i dag hogt stillda
krav p&8 dokumentation och utvirdering. Detta kan naturligtvis
skapa 6kad administration, men det kan ocksd skapa férutsittningar
for forskning, verksamhetsutveckling och o6kad patientsikerhet.
Oavsett detta finns fortfarande en ling rad administrativa tidstjuvar
inom virden som bor férsvinna — det handlar exempelvis om att
stidning genomfors av hégutbildade sjukskoterskor och att frigor
kring bemanning och schemaliggning tar tid frin kontakten med pa-
tienter. Samtidigt blir det viktigt att sikerstilla att de administrativa
processer som ir indamélsenliga virnas.

Ineffektiv datainsamling

Datainsamling kan ibland utgéra administrativa tidstjuvar som stjil
resurser frdn hilso- och sjukvdrden, skolan och omsorgens uppdrag
(Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). For lirarna 1 skolan kan det
handla om rapportering av nirvaro, betyg och skriftliga omdémen.
Inom omsorgen upplevs rapporteringen till Socialstyrelsen som ett
stort administrativt dtagande, exempelvis nir det giller uppféljning
av LSS. Inom hilso- och sjukvirden gir resurser till datainsamling
inom exempelvis kvalitetsregister.
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Samtidigt ir datainsamling en grundliggande forutsittning for
utvirdering och forskning, dirmed ocksd for kunskapsutveckling
inom verksamheten. Det ir med hjilp av data frin verksamheterna
som vilfirdssektorn kan utvecklas och forbittras, ndgot som ligger
1 savil medarbetare, medborgarens och samhillets intresse. En in-
effektiv datainsamling kan bero pd fler orsaker. Det kan exempelvis
handla om férildrade eller inkompatibla IT-system, bristande kompa-
tibilitet mellan olika system eller sekretessbegrinsningar. En ineffektiv
datainsamling kinnetecknas av minga manuella moment, 1 en fragmen-
tiserad struktur dir informationséverforing mellan system inte funge-
rar (SOU 2015:66). Ineffektiv datainsamling ir ett problem av fler
anledningar. Férutom det uppenbara — att det stjil tid frén uppdraget
— s& kan det ocksd minska ambitionen med datainsamlingen. Detta
riskerar att leda till minskad datainsamling och ligre datakvalitet vilket
1 sin tur paverkar verksamhetsutveckling negativt.

3.3.2  Detaljstyrningen skapar radsla for att gora
(och patala) fel

Inom skolan, hilso- och sjukvirden och omsorgen finns en utbredd
ridsla att gora fel hos medarbetare och chefer. Denna ridsla ger upp-
hov till en rad negativa foreteelser som hindrar att virde skapas 1
motet mellan medborgare och medarbetare. En ridd verksamhet
riskerar att bli defensiv, passiv och onddigt byrikratisk, vilket kan f3
konsekvenser som exempelvis férsimrad verksamhetsutveckling,
bristande innovation, 6kat antal tidstjuvar och lingre handliggnings-
tider (Alvesson & Spicer 2016).

Dessutom finns det brister 1 hur verksamheterna inom skola, vird
och omsorg hanterar synpunkter och kritik frn sin egna medarbe-
tare. Medarbetarna 1 dessa verksamheter har en viktig roll nir det
giller att utveckla verksamheterna, men ocksa att pétala brister och
oegentligheter. Detta anses vara s pass viktigt att vi i Sverige har
bide meddelarfrihet och efterforskningsforbud som giller offentlig-
anstillda.* Men den forskning som finns pi omridet indikerar att

* Offentliganstillda tjinstemin har p& grund av meddelarfriheten en generell méjlighet till un-
dantag fran tystnadsplikten — men inte handlingssekretessen — till den som kan offentliggtra
uppgifterna i medier. Efterforskningsférbudet innebir att myndigheter eller andra allminna
organ inte fir efterforska vem som har limnat ett meddelande med st6d av meddelarfriheten.
Den som har tagit emot en uppgift som limnats {6r publicering med st6d av meddelarfriheten
har tystnadsplikt betriffande meddelarens identitet.
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medarbetarnas mojligheter att pdverka verksamheterna har minskat
och att ridslan for att framféra kritik har kat (Astvik & Melin 2013;
Hedin m.fl. 2008; Lundquist 2001; Aronsson & Bejerot 2014). En
undersokning som tidningen Kollega lit genomféra fér ndgra &r
sedan visade att 64 procent tycker att visslare ir viktiga och behovs;
men att bara 23 procent svarade ”ja” pd frigan om man sjilv skulle
kunna tinka sig att vara "visslare” (Kollega 2009).

Tidigare kartliggningar som genomférts av bland annat den
nationella samordnaren fér den sociala barn- och ungdomsvirden
och forskning frin bland annat Alvesson & Spicer (2016) visar att
det finns en ridsla inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.
Tillitsdelegationens egna studiebesk, workshops och samtal med
medarbetare och chefer bekriftar denna bild.

Exakt varifrdn ridslan kommer och vad som ger upphov till denna
ir svart att identifiera. I de samtal Tillitsdelegationen har fért med
chefer och medarbetare ir det frimst ridsla for rittsliga konsekven-
ser och medial uppmirksamhet som f6rs fram. S3 ir dven fallet i kart-
liggningen frin den nationella samordnaren {6r den sociala barn och
ungdomsvérden och i Statskontorets granskning av den statliga styr-
ningen. Nir det giller tillsynen upplever medarbetare och chefer att
det finns ett 6verdrivet fokus pd formalia och kontroll vilket leder
till administrativa tidstjuvar men ocksi bidrar till en ridsla for att
gora fel hos verksamheterna (Socialdepartementet 2017a). Den in-
terna kulturen 1 verksamheterna tenderar att successivt anpassa sig
efter denna ridsla, vilket leder till att det uppstér en styrning (ibland
informell) som riskerar att forstirka ridslan for att gora fel (Lipsky
1980; Alvesson & Spicer 2016).

Flera verksamheter som Tillitsdelegationen har triffat eller haft
kontakt med beskriver en riddhigsen kultur dir verksamheten
ligger allt mer tid pd att minimera fel och minska den egna verksam-
hetens sirbarhet vid granskning, och allt mindre tid p kirnuppdra-
get, och dirmed pd att skapa virde for de medborgare verksamheten
ir till for.

Oerhérda mingder dokumentation. Vem ir det vi skriver f6r? Man
tappar kontakten med barnet 1 allt skrivande. Vi ska skriva av respekt
for den enskilde men vi skriver {or att vi sjilva inte ska gora fel.

— Socialsekreterare®

5 Intervju frdn Socialdepartementet, 2017a.
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Styrning som ger upphov till ridsla hos verksamheterna finns 1 hela
styrkedjan. Den finns med andra ord i sdvil relationen mellan stat
och kommun som i styrningen inom kommunerna. Men det finns
som sagt dven externa faktorer som bidrar till denna ridsla. Bland de
externa faktorerna ir det frimst traditionell media och sociala me-
dier som ir relevant f6r denna utveckling. Inom traditionella medier
finns en tydlig medielogik dir skandaler, granskning och avsléjanden
ir viktiga komponenter. Media spelar en grundliggande roll som
granskare av offentliga verksamheter, vilket skapar forutsittningar
for ansvarsutkrivande, sikerstiller demokratins funktionssitt och
bidrar tll att motverka korruption. Samtidigt verkar denna medie-
logik spi pd ridslan for att gora fel inom de offentliga verksamhe-
terna. P4 sociala medier pdgir ocksd en granskning av offentliga
verksamheter, iven om den tenderar att vara mindre nyanserad. Bide
traditionella medier och sociala medier uppfattas ofta som faktorer
som bidrar till ridsla ute i organisationerna. Styrningen, tillsynen och
medielogiken sammantaget leder till att hilso- och sjukvird, skola och
omsorg priglas av riddhigsna verksamheter som 1 hég utstrickning
idgnar sig it riskminimering, vilket riskerar att leda till en rad problem
som minskat brukarfokus, mindre innovation och fler tidstjuvar
(Runesdotter m.fl. 2016; Johansson 2018).

Inom exempelvis socialtjinsten finns en omfattande éverdoku-
mentation, dir utredningar blir alltfér 18nga och tidskrivande, ndgot
som 1 minga ligen utgdr rena tidstjuvar. Utredande socialsekreterare
dokumenterar i1 hég utstrickning for att “ha ryggen fri” om det
skulle uppstd ett problem senare i drendet (Socialdepartementet
2017a; Astvik, m.fl. 2017). I Statskontorets rapport kring statens
styrning (2016b) beskriver socialsekreterare att samtalen och méten
som foérs med brukare dokumenteras noga. Men den noggranna
dokumentationen tycks inte 1 férsta hand goéras for vare sig bruka-
rens eller medarbetarens skull, utan f6r att tydliggéra att man som
socialsekreterare fullgjort sin roll om tillsynen eller media skulle in-
tressera sig for individens drende. Lagstiftningen ir tydlig med att
utredningen inte ska vara mer omfattande dn vad som krivs men
ind3 blir utredningarna ldnga och tidskrivande. Kommunerna menar
att de utreder f6r mycket eftersom de upplever att det finns ett krav
och en férvintning pd att de ska gora detta, annars kommer tillsynen
att kritisera dokumentationen (Socialdepartementet 2017a).
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Alla ser tll att hilla ryggen fri. Minga socialarbetare dgnar vildigt
mycket tid it att dokumentera och sikerstilla att allt man gér inte kan
leda till att man kommer att f kritik av ndgon tillsynsmyndighet eller
nigon annan.

— Forvaltningschef®

Om enskilda socialsekreterare gor detta 1 enstaka drenden blir tidstju-
varna troligtvis 6verkomliga. Men, nir detta resonemang sprider sig till
arbetsgrupper, enheter eller hela organisationer forsvinner mycket tid
frén verksamheten och métet med patienten, brukaren eller eleven. Att
dokumentera noga behover inte nédvindigtvis vara ndgonting nega-
tivt, men det behover inte heller vara ndgot som skapar virde f6r bru-
karen. Dokumentation som genomférs pd bekostnad av sddant som
for individens drende framdt dr det en tidstjuv. Samma ménster gir att
finna dven inom skolan. Nir yrkesgrupper som underskéterskor,
socialsekreterare och lirare ligger arbetstid pd att dokumentera for att
1 forsta hand forsikra sig om att deras egna insatser finns dokumente-
rade, vilket ska forsikra att de klarar en efterhandskontroll, finns en
uppenbar risk for att det i regel kommer att dokumenteras mer in vad
som behévs. Implikationen blir att dokumentationen inte har ett di-
rekt brukarfokus. En riddhigsen organisation riskerar att bli passiv
och tappa ambition nir det giller innovation, verksamhetsutveckling
men ocks3 sjilva grunduppdraget.

Det gick till slut s lingt att vi inte viga fatta nigra beslut och fick linga
handliggningstider. Om man inte gor nigonting kan det ju inte bli fel,
men det gynnar ju knappast kommunborna i langden Vi har istillet fitt
g8 ut med att det viktiga ir att vi vigar gora nigonting.

— Socialchef”

Media ir en extern faktor vars agerande inte gdr att piverka med
styrningen — ndgot som forstds inte heller dr efterstrivansvirt. Dir-
emot kan sdvil kommuner som landsting analysera sina egna strate-
gier nir det handlar om att férhélla sig till samt bemdta granskning
och media. Landets kommuner och landsting agerar olika 1 denna
friga. Intrycket ir emellertid att det generellt sett finns en ganska
tillkndppt och reaktiv instillning hos kommuner och landsting nir
det giller enskilda drenden. Nir skandaler briserar dr det viktigt for
sdvil enskilda medarbetare som fér verksamheterna att kunna hin-
visa till att ritt dtgirder har vidtagits vid ritt tidpunkter. Det ir en

¢ Diskussion under Form Tillit.
7 Sagt under samtal Besok Tillit.
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viktig forutsittning for rittssikerheten att det gér att f6lja drendets
gdng men ett alltfér starkt fokus pd krishantering kan skapa admi-
nistrativa tidstjuvar. En parallell trend ir att antalet kommunikatorer
okar hos kommuner och landsting, ndgot som anses nodvindigt for
att hantera kommunikation med medborgarna men ocksi med
media (skr. 2015/2016). Dessa satsningar kan emellandt vara rimliga.
Men det finns ocksd indikationer pd dessa resurser ibland snarare
skulle kunna satsas pd fler lirare, socialsekreterare eller sjuk-
skoterskor for att f& mer gynnsamma effekter for verksamhetens
uppdrag (se exempelvis Hood & Dixon 2015).

Hilso- och sjukvird, skola och omsorg ir svira verksamheter
med ett omfattande ansvar f6r medborgare som kan vara i behov av
stort stdd. Det kommer med andra ord vara omdjligt att helt fore-
bygga att misstag begis eller att missdden intriffar, men det ir inte
alltid det finns en acceptans for detta frin media eller frin eller frin
folkvalda férsamlingar.

Det ir {6r minga som inte vigar prata om att gora fel, eller om skricken
for att gora fel. Det ir synd eftersom vi inte lir oss av felen om vi inte
tors prata om dem. Att sitta tyst och skimmas lir vi oss inget av. Min
oppenhet har gett mig insikter om hur jag ska hantera stressen. Nu vet
jag dessutom att det sparar tid att ta sig tid.

- Sjukskoterska Huddinge sjukhus®

Nir verksamheterna aldrig tilldts gora fel riskerar det att skapa en
situation dir verksamheterna inte vigar erkinna att de gjort fel,
vilket kan leda till situationer dir felaktigheter pigdr lingre dn vad
som var nddvindigt (om problem inte uppdagas ir det svirt att &t-
girda dessa). I en verksamhet som ir fylld av ridsla krivs det mod
hos medarbetare och chefer att pétala fel, ndgot som dessutom kan
riskera deras egna situation (Argyris 1999).

8 Intervju 1 Virdfokus (2016).
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3.3.3  Upphandling riskerar att skapa administrativa
tidstjuvar och detaljreglering

Ungefir en femtedel av verksamheten som bedrivs inom vilfirds-
sektorn utfors av andra aktorer dn de offentliga. Det gor att upp-
handling och relationen mellan offentliga bestillare och privata ut-
forare sitter viktiga ramar fér en tillitsbaserad styrning och ledning.’
I samtal med verksamma inom kommuner och landsting framkom-
mer att upphandlingar och arbetet kring att administrera och kon-
trollera dessa skapar administrativa tidstjuvar. Det pdgir ocksd en
utveckling mot att ett alltmer detaljerat forfarande mellan bestillare
och utférare av tjinster, nigot som till viss del troligtvis kan férkla-
ras av lirdomar frin éverprévningar av tidigare upphandlingar.

Det finns ingen samlad mitning p& hur mycket tid kommuner
och landsting ligger pd att genomfora, utvirdera och kontrollera
upphandlingar. Diremot finns en rad rapporter och forskning som
indikerar att kommuner, landsting sivil som dven privata foretag,
ligger ned en ansenlig mingd tid p4 att administrera upphandlingar
(Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; Konkurrensverket & Upphand-
lingsmyndigheten 2016; Svenskt Niringsliv 2016). Statskontoret
(2016a) har undersokt statliga myndigheter och inom dessa upplevs
upphandlingar skapat administrativa tidstjuvar. Det finns indikationer
(exempelvis 1 Konkurrensverket & Upphandlingsmyndigheten 2017)
pd att situationen ir liknande f6r kommuner och landsting.

Upphandlingar riskerar att skapa administrativa tidstjuvar pad
olika sitt. En del handlar om att helt enkelt f6lja den lagstiftning som
finns. For att gora detta krivs administrativa processer som siker-
stiller ett korrekt genomforande. Detta ir i grunden ndgonting po-
sitivt samtidigt som det finns ett behov av att férenkla lagstiftningen
for att minska de administrativa tidstjuvarna fé6r kommuner och
landsting. En annan killa till tidstjuvar ir den, i ett europeiskt per-
spektiv, hoga andelen offentliga upphandlingar som 6éverprévas. En
dverprovning innebir att en leverantdr som anser att den upp-
handlade myndigheten har gjort fel anséker om att férvaltnings-
ritten ska préva om upphandlingen har gétt ritt till (Konkurrens-
verket & Upphandlingsmyndigheten 2017). Overprévningarna
skapar inte bara osikerhet for den leverantér som vunnit upp-
handlingen, utan ocksd fér myndigheten som kan {3 svirt att utféra

% Hir 4r skolan undantagen d& den inte ir upphandlad.
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sin verksamhet. Enligt Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12)
finns det en risk att ridslan f6r Gverprévningar i manga fall leder till att
forfrigningsunderlagen utformas p ett sitt som inte gagnar den goda
affiren. Det finns en risk att myndigheter viljer att utforma sina upp-
handlingar f6r att minimera risken {6r éverprévningar 1 stillet for att
exempelvis préva nya modeller som stimulerar konkurrens och ut-
vecklar kvalitet och innovativa l6sningar (SOU 2013:12).

Det kan finnas starka drivkrafter hos foretag som foérlorar en
upphandling att begira 6verprovning dd kostnaden for att gora detta
ir 14g samtidigt som det férsvarar f6r konkurrenter. I en rapport frin
Upphandlingsmyndigheten framkommer att férekomsten av ”stra-
tegiska” 6verprévningar, dvs. dverprévningar dir syftet ir att for-
droja eller férhindra avtalstecknandet med en annan anbudsgivare
och inte att sjilv vinna det aktuella upphandlingskontraktet, fore-
kommer. Det finns dock inga indikationer pd att dessa strategiska
overprovningar skulle férekomma 1 ndgon storre omfattning. Tvirt-
om talar resultatet frin rapportens intervjuer att dessa strategiska
overprovningar ir relativt ovanliga. Men strategiska dverprévningar
kan vara mer vanligt férekommande i vissa branscher, vissa typer av
marknader eller for vissa typer av upphandlingar (Upphandlings-
myndigheten, 2017).

En okad juridifiering och detaljreglering

Ett annat problem ir en 6kad juridisk detaljreglering inom hilso-
och sjukvird, skola och omsorg. Detta pdverkar verksamheten och
medarbetarnas handlingsutrymme, nigot som riskerar att minska
virdet 1 motet med medborgaren. Hilso- och sjukvird, skola och
omsorg ir omrdden dir kvaliteten pd de tjinsterna ir svdra att veri-
fiera.'® En vanlig reaktion frin kommuner och landsting ir att
fororda dnnu mer precisa specifikationer och en mer utforlig
kontroll nir dessa upphandlas. Detta i syfte att tippa till eventuella
kryphdl i form av sinkt kvalitet som utférare férvintas kunna
utnyttja. Dessa dtgirder riskerar dock att bli kontraproduktiva, i och

19 Med verifierbar kvalitet menas sddana kvalitetsaspekter som kan mitas och dokumenteras
pi ett sidant sitt att de kan anses bevisade, exempelvis infér en domstol. Minga
kvalitetsaspekter kan vara observerbara utan att vara verifierbara, exempelvis dirfor att det
handlar om tycke och smak eller dirfér att kvalitén uppstir i leveransen, men inte
dokumenteras. Se vidare Bergman & Lundberg (2013).
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med att handlingsutrymmet och innovationskraften samtidigt
minskar. Dessutom kan sidana dtgirder ocksi stimulera mindre
kvalitetsfokuserade leverantérer till dnnu stdrre uppfinnings-
rikedom i sina f6rsék att sinka kostnaderna (Kelman 2002).

Tilliten urholkas nir systemet inte férmir uppritthdlla god kva-
litet 1 alla de avseenden som ir viktiga och nir féretag med 1ag kvali-
tet vinner upphandlingar. Ibland kan tillit urholkas dven nir foretag
med hog kvalitet vinner, dirfor att reglerna uppfattas som onédigt
byrdkratiska och dirmed har dilig legitimitet, och dirfor att efter-
handskontrollerna uppfattas som resurskrivande och missriktade.

Ibland beskrivs denna process som en juridifiering'' av hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg. I detta sammanhang handlar det frimst
om att saker som tidigare bestimdes av politiken eller medarbetaren
inom verksamheten numera bestims av juridiken och 1 férling-
ningen domstolar. I en teoretisk bemirkelse handlar det om att
moraliska eller professionella frigor som tidigare skottes av lirare,
likare eller hemtjinstpersonal omvandlas till juridiska frigor och
rittsliga processer som avgérs av jurister (Bergh & Arneback 2016;
Colnerud 2014).

En o6kad juridifiering innebir inte nédvindigtvis bara negativa
saker. Ett okat fokus pid medborgares rittigheter nir det giller
behandling, stod och mojlighet att 6verklaga ir exempel pa en pa-
gdende juridifiering och ett starkare stod f6r individens rittigheter
kan i grunden vara en positiv utveckling. Men en férvaltning som 1
hogre grad dr byggd p4 juridiska processer kan {3 oavsedda negativa
konsekvenser for sivil medborgare som for verksamheter. Det
okande detaljeringen 1 upphandlingarna riskerar att minska med-
arbetarnas handlingsutrymme och mojlighet att anpassa stédet efter
medborgarens behov (Colnerud 2014). I stillet for att hemtjinst-
personalen ska moéta en medborgare som behéver stod 1 sitt hem ska
de utféra en rad tjinster pd en lista inom en utsatt tid. Och 1 stillet
for att en likare prioriterar medborgaren med storst vdrdbehov forst
mdste hen ta emot en annan som vintat lingre eftersom det finns en
garanti om att fi vdrd inom fyra timmar pd akutsjukhuset. Sidan
detaljreglering riskerar att minska férvaltningens minsklighet och
professionalitet, samt férsimrar virdet i motet med brukaren, eleven
eller patienten.

! Juridifiering 4r ett begrepp som kan ha lite olika betydelser beroende p& vad som avses men
den enklaste definitionen ir att det fsrekommer en 6kad styrning med hjilp av lagar och regler.
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3.3.4  Statens styrning skapar administration och minskar
handlingsutrymmet

Statskontoret gor bedémningen att den samlade statliga styrningen
av kommunerna har 6kat i omfing, komplexitet och detaljeringsgrad
under de senaste decennierna. Det ir mdnga myndigheter som styr
den kommunala verksamheten och inom vissa omréden tillkommer
ocks8 styrning frin EU. Samtidigt konstaterar Statskontoret att det
ir svart att pd ett dvergripande sitt beskriva statens samlade styr-
ning. En anledning till detta ir att det har tillkommit nya, mer kom-
plexa styrformer som exempelvis 6verenskommelser, handlingspla-
ner och kunskapsstyrning. Det ir dessutom osikert huruvida dessa
former av styrning lyckas dstadkomma uppsatta méilsittningar. Fo-
retridare f6r kommuner och landsting beskriver den statliga styr-
ningen som kortsiktig, ryckig och inte anpassad efter lokala férh&l-
landen. Inom flera av dessa omrdden uppfattar kommunerna att det
finns en bristande samordning mellan de ansvariga myndigheterna.
Det kan leda till 6kad administration f6r kommunerna men den bris-
tande samordningen kan ocksé bidra till att kommunerna gér olika
tolkningar av regelverken och olika avvigningar mellan olika mal
(Statskontoret 2016b). Denna bild bekriftas i de dialoger Tillits-
delegationen har haft med chefer och medarbetare 1 kommun-
sektorn.

Riktade statsbidrag skapar administration och detaljstyrning

Statsbidragen till kommuner och landsting bestar dels av generella stats-
bidrag och dels av riktade statsbidrag. Generella statsbidrag anvinds 1
systemet for kommunalekonomisk utjimning till att utjimna for
skillnader 1 intikter eller strukturella férutsittningar mellan kom-
muner och landsting. Inom det generella statsbidraget regleras dven
for forindringar 1 ansvarsférdelningen mellan stat och kommun
enligt finansieringsprincipen.

Finansieringsprincipen innebir att om kommuner eller landsting
far fler obligatoriska uppgifter ska detta foljas av ett hogre generellt
statsbidrag. De generella statsbidragen disponeras fritt av kommu-
ner och landsting till skillnad frin riktade statsbidrag som bara kan
anvindas till vissa forutbestimda insatser. Riktade statsbidrag
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bygger pd frivillighet och bidragen ir knutna till specifika verksam-
heter eller insatser 1 kommuner och landsting. Syftet med riktade
statsbidrag skiljer sig &t mellan olika typer av bidrag, men ofta hand-
lar det om att pd ett eller annat sitt stirka kvaliteten inom avsedda
verksamheter. Riktade bidrag ir oftast bidrag som syftar till att un-
derlitta for kommunerna eller landsting i en sirskilt nationellt prio-
riterad friga.

Anvindningen av riktade statsbidrag har varierat kraftigt 6ver tid.
Efter att ha 6kat pd 1980-talet genomférdes 1 borjan av 1990-talet en
reform dir minga av de riktade statsbidragen togs bort. Det ingick
som en del i en storre decentraliseringstrend som pédgick under
denna period. Overgingen frin flera riktade statsbidrag till ett gene-
rellt statsbidrag var ett led 1 att férindra den statliga styrningen av
kommunernas verksamheter. Den statliga styrningen skulle nu ske
genom madl- och resultatstyrning, vilket skulle ge kommunerna storre
frihet att vilja l6sningar foér att genomféra sina dtaganden (Stats-
kontoret 2017a). Med tiden har antalet riktade statsbidrag okat igen,
sirskilt inom skolomridet. I dag finns det totalt 6ver 140 riktade
statsbidrag frdn 91 olika anslag. Ungefir hilften av dessa finns inom
skolomrddet men de mest omfattande rent ekonomiskt finns inom
hilso- och sjukvirden samt omsorgen (skr. 2016/17:102; Riksrevisio-
nen 2017; Ekonomistyrningsverket 2018). Statsbidragen till kommu-
ner och landsting uppgick under 2016 till 180 miljarder kronor. Drygt
hilften, 93 miljarder, utgjordes av generella statsbidrag och lite mindre
in hilften, 87 miljarder, utgjordes av riktade statsbidrag. De sam-
mantagna statsbidragen motsvarade 17 procent av intikterna f6r kom-
muner och landsting under 2016 (skr. 2016/17:102; prop. 2017/18:1;
Ekonomistyrningsverket 2018).

De riktade statsbidragen medfér 6kade resurser for kommuner
och landsting. Emellertid forefaller de ocksd leda till 6kad detaljstyr-
ning och administration. Staten begir, via berdrda statliga myndig-
heter, en uppféljning av hur de riktade statsbidragen anvinds. Det
krivs ofta ett omfattande arbete f6r kommuner och landsting att
soka pengar, f6lja upp anvindningen och att rapportera tillbaka detta
till avsedd statlig myndighet (Statskontoret 2016b; Riksrevisio-
nen 2016). Aterrapporteringen av vissa bidrag sker pi en s3 pass
detaljerad nivd att kommunerna behéver anstilla administratorer
som enbart arbetar med att séka och administrera riktade
statsbidrag. Det skapar administrativa tidstjuvar och minskar de
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resurser som kan anvindas till verksamheterna inom vilfirdssektorn
(SKL 2016a). I Tillitsdelegationens olika méten och samtal med
chefer och medarbetare inom kommuner och landsting
framkommer en liknande bild. Foretridare f6r kommuner och
landsting ser statsbidrag som en viktig inkomstkilla men anser att
dagens system ir alltfér administrative betungande.

For en del kommuner och landsting handlar det om att gora en
avvigning om huruvida de resurser som behéver liggas pa att admi-
nistrera de riktade statsbidragen ir virda de medel som finns att
soka. Vissa riktade statsbidrag ir s& pass smd att den administrativa
kostnaden bedéms 6verstiga bidraget. Det kan vara en av anledning-
arna till att mindre kommuner, landsting och huvudmin inom sko-
lan beviljas riktade bidrag i ligre utstrickning dn de storre (Stats-
kontoret 2016b; Riksrevisionen 2016; 2017). Detta riskerar i sin tur
leda till att de riktade statsbidragen inte hamnar dir de skulle gora
som allra mest nytta. Nir det giller exempelvis statsbidragen pa sko-
lans omride menar Riksrevisionen att dagens system med riktade
statsbidrag inte gynnar ett deltagande av de huvudmin och skolor
som relativt sett bist behéver insatserna sett till kunskapsresultat
(Riksrevisionen, 2014).

De riktade statsbidragen kan dven fi negativa effekter pd kom-
muner och landstingens férutsittningar att planera och effektivisera
sin verksamhet och ekonomi (Riksrevisionen 2016; SKL 2016a). Det
handlar dels om en osikerhet kring nir vissa bidrag upphor, huruvida
nya bidrag kommer att tillkomma och 1 si fall, mot vilken verk-
samhet de riktas. En del riktade statsbidrag har funnits i éver 10 &r,
men eftersom att de omprévas &rligen finns ingen garanti for att
bidraget kommer att ges framéver (Riksrevisionen 2016). Det hand-
lar dven om att kortsiktiga statsbidrag kan leda till kostnadsékningar
féor kommuner och landsting pd 1ang sikt. Det giller exempelvis bi-
drag som ir riktade till 6kad bemanning eller till 6kade l6ner och
som ir tidsangivna. Eftersom dessa riktade bidrag enbart finns under
en kortare period kommer den 6kande personalkostnaden slutligen
att 6vergd till kommunen eller landstinget dir kostnaden blir perma-
nent, ndgot som inte alltid dr efterstrivansvirt (Statskontoret 2016a;
SKL 2016a). En annan nackdel med bidrag f6r 6kad bemanning ir
att det kan minska incitamentet {6r nédvindig innovation. Ibland
kan satsningar pi teknisk innovation eller férindrade arbetssitt vara
mer l3ngsiktigt jimfért med att anstilla nya medarbetare, men om
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det finns ett bidrag f6r att anstilla fler ir det minga verksamheter
som i stillet viljer att gora just det.

De riktade statsbidragen har enligt kommuner och landsting ofta
en god intention om att stddja verksamheter inom omriden dir det
finns ett tydligt nationellt intresse. Nuvarande utformning skapar
dock administrativa tidstjuvar och foérsvirar planeringen f6r kom-
muner och landsting. Processen kring de riktade statsbidragen riske-
rar ocksd att £8 en annan effekt — att kommuner och landsting ligger
alltfor mycket resurser pd just detta. Som en strateg vi samtalade med
uttryckte det:

Det blir stindigt fokus pd de riktade statsbidragen, trots att vi faktiskt

ibland kringlar till det for oss sjilva.
- Kommunstrateg'?

3.4 Franvarande ledarskap och bristande stéd
till medarbetarna

For att lirare, sjukskoterskor och hemtjinstpersonal ska kunna ut-
fora ett sd bra arbete som mojligt krivs att rektorer, chefséverlikare
och enhetschefer har ett nirvarande och stottande ledarskap men
ocks3 att elevassistenter, vaktmistare och IT-administratorer ger ett
palitligt stod. Stodet fran chefer och stddfunktioner ska syfta till att
medarbetarna inom vilfirdssektorn ska fokusera pd att arbeta med
det de ir bra pa. Det gynnar bdde medborgaren och medarbetaren.
I dag ser det inte alltid ut s& inom hilso- och sjukvdrd, skola och
omsorg. I stillet upplevs stédet ofta vara bristfilligt och ledarskapet
allefér frénvarande.

3.4.1 Ett ledarskap med tidsbrist och héga férvantningar

Det finns en rad indikationer p4 att chefer inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg ignar for lite tid 4t att leda och styra
verksamheterna. I stillet ligger de ner tid pd administrativa uppgifter
som att bemanna organisationen, skota dterrapportering och rent
praktiska uppgifter som annars litt hamnar mellan stolarna.
Undersdkningar av offentliga chefers arbetsuppgifter visar att de

12 Samtal under Besok Tillit.
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inte frimst arbetar med ledning och styrning i termer av att driva
strategier och ldngsiktig planering. I stillet fér att arbeta med den
typen av ledning priglas chefernas vardag av att kortsiktigt bira upp
verksamheten och hantera den splittring och variation som uppstir
(Thylefors 2016). Chefsuppdraget verkar handla mindre om att
utveckla arbetet framdt och mer om att reagera och hantera (ofta
improvisera) for att l8sa uppkomna situationer. Chefernas tid
domineras ofta av méten, samtal med personal, arbete med budgetar,
IT-system, ekonomirapportering och personalplanering. Det gor att
tiden och utrymmet {6r att utdva ett ledarskap ir litet (Sandahl m.1l.
2017). Inom mdnga verksamheter, kanske sirskilt inom hilso- och
sjukvédrden, ir det ocks3 vanligt att chefen ibland méste rycka in i det
operativa arbetet for att 16sa akuta situationer (jimfér Vardanalys
2017a).

Forskning om chefer inom skola och omsorg visar att det stora
flertalet av cheferna anser att de jobbar under ohillbara arbetsvillkor
med knappa resurser 1 férhdllande till vad de férvintas dstadkomma
(Corin & Bjork 2017). I genomsnitt ansvarar chefer inom skola och
omsorg fo6r dubbelt s mdnga medarbetare som cheferna inom tek-
nisk service. Samtidigt har dessa verksamheter generellt en mer an-
stringd ekonomi och chefer inom skola och omsorg upplever att de
far mindre hjilp frn stddfunktioner sisom HR, IT och ekonomi
samt fr&n andra chefer pd samma niv3 eller hogre upp 1 organisa-
tionen. Vidare anger cheferna att de ligger en betydande del av sin
tid pd uppgifter som de tycker ir onédiga eller som nigon annan
borde gora. Enligt denna forskning paverkar de hirda arbetsvillko-
ren inte bara chefernas prestation inom verksamheten utan dven de-
ras personliga hilsa och motivation. En stor del av cheferna inom
skola och omsorg kinner sig pressade och vill sluta som chef eller pa
arbetsplatsen (Corin & Bjork 2017). Tidigare forskning och mit-
ningar frin fackférbund och ledningsorganisationer har visat pa lik-
nande resultat (se exempelvis Wolmesjo 2005; Vision 2017).

Virdanalys hade under 2017 ett uppdrag frin regeringen att bland
annat analysera vilka problem som finns for ledare inom hilso- och
sjukvirden. De forde fram fyra grundliggande problem:

o bristfilliga stédstrukturer och mycket administration som fér-
svarar ett nirvarande ledarskap

o bristfilligt stéd for att bedriva utvecklingsarbete
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e styrning som skapar diliga férutsittningar for ledarskap 1 kom-
plexa organisationer med ett hogt férindringstryck

e otydliga roller mellan politiker och tjinstemin som kan leda till
bristande l3ngsiktighet och fragmentisering.

Chefer 1 hilso- och sjukvirden, frimst pa verksamhetsnira niv4, har
ménga understillda och inte alltid tillrickliga stédstrukturer for sitt
uppdrag. Detta innebir att de méste ligga mycket tid pa bland annat
administration, bemanningsfrigor och rapportering vilket minskar
deras mojligheter att vara nirvarande i verksamheten. Det begrinsar
ocksd mojligheterna att skapa en god arbetsmiljo f6r virdens med-
arbetare, och en stabil och ldngsiktig kompetenstérsorjning. Vidare
menar Virdanalys att manga chefer upplever att deras ledarskap for-
svaras av detaljstyrning, kontroll och en stor mingd styrsignaler frin
olika nivder. Sammantaget ger det ett for litet utrymme fér chefer
att leda och utveckla vdrden (Virdanalys 2017a).

I de samtal Tillitsdelegationen haft med ledare och chefer inom
hilso- och sjukvérd, skola och omsorg framkommer en likande bild
som beskrivits av forskningen. Ofta brister stddet inom organisa-
tionerna, vilket leder till tidsbrist. Det handlar dels om att det inte
avsitts resurser men ocksd om att det finns svdrigheter nir det giller
att delegera administrativa arbetsuppgifter fér en chef. De olika
terrapporteringar som ska goras till andra delar inom en kommun,
ett landsting eller till statliga myndigheter miste allt som oftast
signeras av chefen. Eftersom rektorn, enhetschefen eller arbets-
ledaren ofta mdste ”skriva under” dessa &terrapporteringar, ir det pd
kort sikt ofta mest effektivt att de genomfor arbetsuppgiften sjilva.
Men allt eftersom fler sidana arbetsuppgifter hamnar pd chefens
bord, blir den sammantagna administrativa arbetsbérdan pd cheferna
stor, vilket tar tid fr8n deras uppdrag att styra och leda en verk-
samhet.

Jag tinkte pd det i morse nr jag satt och jobbade innan jag kom hit. Vad

var det jag jobbade jag med innan jag kom hit? D4 satt jag och kérde

l6ner och la in vab och sedan si tog jag ndgra fakturor och annat sidant.

Och d3 tinker jag, d8 kommer jag ganska ldngt ifrdn det hir som vi pra-

tar om hir. Jag har ju ind3 en vildigt viktig roll f6r att utveckla verk-

samheten och vara nirvarande, och det kan jag ju inte vara. Man méste

vara vildigt nirvarande om man ska f3 en bra utveckling p3 en skola tin-
ker jag, det dr ju helt nédvindigt.
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— Rektor?®?

3.4.2  Brist pa stod fran stodfunktionerna

Det finns en rad indikationer pd att stddfunktionerna inom hilso-
och sjukvérd, skola och omsorg inte fungerar optimalt. Sivil chefer
som medarbetare upplever att de ligger en stor del av sin arbetstid
pd administrativa uppgifter och uppgifter som ligger utanfér deras
yrkesbeskrivning (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014).

Det finns firre renodlade administrativa specialister men fler som admi-
nistrerar som en del i arbetet. Det ir den traditionella typen av admi-
nistrativt arbete, det vardagliga kontorsarbetet, som allt mer utférs av
dem som arbetar 1 kirnverksamheten.

Anders Ivarsson Westerberg'

De stédfunktioner som avses skiljer sig mellan hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg men ocksd mellan olika kommuner och landsting.
De stédfunktioner som 1 stort sett alltid dr aktuella oavsett
verksamhet ir I'T, HR och ledningsstéd (exempelvis controllers).

Utvecklingen i de flesta kommuner och landsting har gdtt mot att
stddfunktionerna 1 hégre grad har centraliserats och 1 ligre grad
finns ute 1 de operativa verksamheterna. Detta riskerar att skapa en
distans mellan stddfunktionerna och de medarbetare som arbetar di-
rekt med kirnuppdraget. Det finns ocksd en tendens att det leder till
att ldrare, socialsekreterare och likare sjilva genomfér de administra-
tiva arbetsuppgifterna samtidigt som den administrativa personalen
finns kvar eller till och med utdkas (Socialdepartementet 2017a).
I en undersokning frdn Akademikerférbundet SSR svarar mer in
hilften av socialsekreterarna att de inte har tillrickligt stod 1 sitt
arbete. Lika minga uppger att det ir en 6kad administrativ borda
som ligger bakom en 6kande arbetsbelastning de upplevt under de
senaste dren (Akademikerforbundet SSR 2016).

En svensk studie om arbetsvillkor f6r chefer inom socialtjinsten
visade ocksd att de icke-flexibla organisatoriska strukturerna ledde
till upplevelser av 6kade administrativa uppgifter, ett utdkat ekono-

13 Samtal under Forum Tillit skola.
14 Artikel ur AllminMedicin (2013).
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miskt ansvar och mindre administrativt st6d — ngot som férhind-
rade planeringen av verksamheten tillsammans med medarbetarna

(Shanks m.fl. 2015).

Exempel — Centralisering som missgynnade verksamheten

Ett exempel frin vird- och omsorgsforvaltningen gdr att hitta
frdn ett av de kommunbesok vi genomfért. Vard- och omsorgs-
forvaltningens ledningsgrupp beslutade om en 6éversyn av det ad-
ministrativa stodet inom foérvaltningen. I ledningsgruppen fanns
tankar om eventuella méjligheter till samordning och effektivise-
ring av det administrativa stddet. En 6versyn genomférdes av en
arbetsgrupp som presenterade en rapport avseende administrativ
oversyn, dir de limnade f6rslag till en ny organisering av férvalt-
ningens administratrer. Forslaget handlade kortfattat om att
samla administratdrerna centralt inom organisationen i stillet for
att de som tidigare hade sina arbetsplatser ute 1 verksamheterna.
Enligt anstillda ute i dldreomsorgen ledde férindringen till att
fler administrativa uppgifter lades pd underskoterskorna och che-
ferna. Detta ledde 1 sin tur till att fler chefer anstilldes 1 forvalt-
ningen.

Forut satt administratdrer ute pd avdelningarna. D3 hjilpte Helen till

med allt. Nu sitter de centralt beligna, s& vi fir skéta bestillningarna

bland annat. Det 6kade dven trycket pa chefen, s& nu har vi tv3 chefer.
— Undersjukskéterska i kommunen

I skolorna fanns under lingre tid ett administrativt stéd som mot-
svarade férvintningarna. Men tvd parallella trender har gjort att li-
rare och rektorer nu upplever ett svagt administrativt stéd (Skol-
verket 2013). Den férsta var att flera stodfunktioner togs bort under
1990-talets ekonomiska neddragningar (Svederberg & Holmquvist
2011). Den andra var att de administrativa behoven inom skolan
dkade med till exempel hégre krav pd dokumentation, &terkoppling
och forildrakontakt (Fredriksson 2010). Sammantaget har denna ut-
veckling gjort att lirare och skolledare numera har en anstringd ar-
betssituation med bristande stéd nir det giller sivil administration
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som grundliggande férutsittningar for pedagogiken. I dag miste li-
rarna sjilva utfora en stdrre del av arbetet med elevers hilsa och psy-
kosociala situation (Svederberg & Holmgqvist 2011).

Det ir inte rektorn som ska vara spindeln i nitet, det ska vara service-
personen. Vi hade till exempel en myndighetskontroll av ventilationen.
Dir miljokontoret, alltsd kommunen gick in och skulle kolla ventila-
tionen. D3 vinde de sig till rektor for att £8 reda pd exake vilket ventila-
tionsflode som finns i varje rum. Rektorn ska ocksd ha koll pd vilka ke-
mikalier man skulle ha nir man stidar, som d& en annan {&rvaltning har.
D3 foreslog vi efter mycket om och men att man skulle vinda sig till
servicefdrvaltningen istillet, men det gick inte eftersom att rektorn hade
ansvaret. Det dr rektorn som har ansvaret, trots att man inte har kun-
skapen.

— Barn- och utbildningschef'®

3.4.3 Ojamlika forutsattningar att leda i offentlig sektor

Det finns en variation i arbetsvillkoren fér chefer 1 offentlig sektor,
dessutom en distinkt genusmirkning dir chefer inom kvinnodomi-
nerande omsorgsverksamheter har en hogre arbetsbelastning och
ligre st6d frin organisationen jimfoért med chefer i tekniska férvalt-
ningar (Berntson m fl. 2012).

Vard och omsorg kinnetecknas av anstringd ekonomi, begrinsat
organisatoriskt stéd och ménga understillda medarbetare, medan
chefer inom manligt genusmirkta tekniska verksamheter har tillgdng
till organisatoriska strukturer som snarare underlittar deras roll som
chef, sdsom stort administrativt stdd och firre antal understillda.
Chefer inom omsorg av personer med funktionsnedsittning {6l
simst ut 1 de flesta jimférelserna, det omvinda gillde tekniska
chefer. Studien tyder pd att det finns institutionaliserade normer och
praktiker om hur arbetet bér och kan organiseras inom olika kom-
munala verksamheter. Det handlar om hur skillnader i organisato-
riska strukturer pdverkar arbetsmiljon olika inom kvinno- respektive
mansdominerade kommunala verksamheter. Att som chef ansvara
for 50 medarbetare dr helt normalt s3 linge man jimfér sig med andra
chefer inom vird och omsorg. Det ir férst nir man ser att tekniska
chefer i genomsnitt har 10 medarbetare som man borjar fundera éver
vad det skulle innebira for skillnad i det egna arbetet om antalet un-
derstillda reducerades med 40. En viktig slutsats i studien ir dirfor

15 Samtal vid Forum Tillit skola.
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att nir vi jaimfér det till synes ojimférbara kan orittvisa strukturer i
arbetslivet synliggoras (Corin & Bjork 2017).

De utmanande arbetsférhillandena dkar risken for stress och ut-
mattning. En studie frin The Swedish Longitudinal Occupational
Survey of Health (SLOSH) visar att kvinnor i chefspositioner upp-
lever mer stress 4n min, dir en storre andel kvinnor dn min rappor-
terade sdmnsvérigheter och en betydligt stérre andel rapporterade
utmattningssymptom. Studien dr gjord pd ett urval av hela den ar-
betsfora befolkningen och inte specifikt for den offentliga sektorn,
men 1 och med att majoriteten av de kvinnliga cheferna arbetar 1 den
offentliga sektorn, kan studien antas stimma vil med att kvinnor i
offentlig sektor upplever hog stress (Nyberg m.fl. 2017).

3.5 Bristande kompetensfoérsorjning
och kunskapsutveckling

Det finns en utmaning nir det giller att sikra att tillricklig beman-
ning samt ritt kompetens finns inom hilso- och sjukvird, skola och
omsorg. For verksamheterna handlar det dels om att personal med
ritt kompetens finns pd plats men dven att kunna rekrytera ny per-
sonal vid behov. Vi stdr infér en stor utmaning att ticka det 6kade
behovet av medarbetare inom delar av vilfirdssektorn. Behovet av
vilfirdstjinster dr i dag stort och kommer att 6ka framover 1 takt
med att vi blir allt dldre.

Arbetsmiljon inom vilfirdssektorns verksamhetsomrdden har
varit anstringd som en {6ljd av hog arbetsbelastning samt att forut-
sittningarna att gora ett bra arbete har férsvirats av de ovan be-
skrivna problemomridena. Verksamheterna vittnar om hég sjuk-
frinvaro, hog personalomsittning och svirigheter att rekrytera nya
medarbetare. Detta ir i sin tur ett problem som i nista led pdverkar
motet mellan medborgare 1 form av instillda operationer, lektioner
med obehdriga lirare, 1inga vintetider och ldnga handliggningstider.

Dessutom, for att klara framtidens utmaningar krivs dven en
stindig kunskapsutveckling och ett forbittringsarbete 1 verksam-
heterna. For att mojliggora det behdvs inte bara kompetenta medar-
betare utan dven system, tid och en verksamhet som ges forutsitt-
ningar att prioritera utveckling.
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Det behovs foljaktligen bade ett stort tillskott av medarbetare
men ocksd en miljé som mojliggdr for kompetens- och verksamhets-
utveckling. Nedan kommer vi att beskriva problematiken inom dessa
omréden nirmare och belysa vilka hinder som finns fér det 1 dag.

3.5.1 Anstédllda inom kommunalt finansierad verksamhet

Kommunerna och landstingen ir stora arbetsgivare men ocksa stora
uppdragsgivare. Deras egna personal tillsammans med de som ir an-
stillda inom privata féretag som utfor tjanster 4t kommuner och
landsting sysselsitter ungefir en fjirdedel av det totala antalet syssel-
satta 1 Sverige. Totalt var drygt 1,3 miljoner personer sysselsatta i
kommunalt finansierad verksamhet 2016 och sektorns totala utgifter
motsvarar ungefir en fjirdedel av Sveriges BNP. Omkring 80 pro-
cent av de som ir anstillda inom kommunalt finansierad verksamhet
ir kvinnor medan 20 procent dr min (skr. 2016/17:102).

Dessa sektorer ir vilfirdssektorns grundpelare och férser sam-
hillet med tjinster som ska finnas till f6r medborgarna 1 livets alla
skeenden. Dessutom ir de skattefinansierade och méiste kunna upp-
visa en god funktionalitet for att uppritthilla legitimitet {or en stor,
universell och omférdelande vilfirdsstat. Av dessa skil dr det avgo-
rande att medarbetarna ges férutsittningar att kunna utféra sitt ar-
bete pd ett bra sitt. Storleken pd dessa sektorer spelar ocks3 en viktig
roll fér Sveriges ekonomi, arbetsmarknadens funktionssitt och har,
inte minst, en stor betydelse for jimstilldheten.

3.5.2  Hog sjukfranvaro

For att kunna uppritthélla en tillricklig bemanning ir det angeliget
att personalen inte ir frinvarande i hég grad pd grund av sjukdom
eller arbetsskador. Figur 3.6 visar utvecklingen 1 sjukfrinvaro mitt
som antal sjukskrivningsdagar per anstilld och yrke under perioden
2001-2014 uppdelat pa ett par olika yrken inom hilso- och sjukvard,
skola och omsorg samt genomsnittet pd arbetsmarknaden. I figur 3.6
framgdr att vird- och omsorgspersonal ir den yrkesgrupp som
uppvisar hégst sjukskrivningstal. Vird- och omsorgspersonal, som
bland annat innefattar personal inom hemtjinsten, vardbitriden och
underskéterskor var under 2014 sjukskriven 1 nistan dubbelt s hog
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utstrickning som genomsnittet pd arbetsmarknaden. Yrkesgruppen
ligger kontinuerligt 6ver genomsnittet och har gjort det under en
ling tid. Sjukskéterskor och socialsekreterare ligger ocksd kontinu-
erligt ver genomsnittet, men pd en ndgot ligre nivd. Under 2014 lig
dessa yrkesgrupper ungefir en tredjedel dver genomsnittet pd ar-
betsmarknaden.

Figur 3.6 Antal sjukskrivningsdagar per anstalld och yrke
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Kélla: Forsékringskassan 2018a.

For yrkena inom skolan ir sjukfrinvaron ligre. Bide gymnasielirare
och grundskollirare ligger nira genomsnittet f6r samtliga yrken och
har f6ljt samma trend som arbetsmarknaden i stort under hela tids-
perioden. Det innebir dnd4 att lirarnas sjukfr@nvaro generellt ir
hégre 1 Sverige dn 1 andra jimforbara europeiska linder (Forsik-
ringskassan 2016a).

Om vi 1 stillet studerar sjukfridnvaron uppdelat efter sektor fram-
kommer en liknande bild. Kommuner och landsting ligger hégst nir
det giller sjukfrinvaro jimfort med staten och den privata sektorn.
Den overvildigande majoriteten av personalen som arbetar inom
hilso-och sjukvird, skola och omsorg finns inom kommunerna och
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landstingen. Aven om det finns minga inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg som arbetar i den privata sektorn ger denna
uppdelning oss en tydlig indikation pd att det finns problem med
sjukfrinvaron inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.

Det ir tydligt att det finns skillnader inom offentlig sektor —
kommunens sjuktal ir hégst, f6ljt av landstingen och direfter staten.
Skillnaden mellan kommuner och landsting ir relativt liten, dven om
den ir stabil 6ver tid, men skillnaden jimfoért med staten ir storre.
Vird- och omsorgspersonal ir den yrkesgrupp som har hogst sjuk-
frdnvaro. Det ir ocksd den storsta yrkesgruppen pd svensk arbets-
marknad och det ir dirfor inte férvinande att det dr den grupp som
star for flest antal sjukfall totalt, ungefir en femtedel av det totala
antalet sjukfall i Sverige. Sjukfallen f6r denna grupp har dirmed en
stor inverkan pd det totala antalet sjukskrivningar i landet. Men dven
andra virdyrken som sjukskéterskor, barnmorskor och specialist-
sjukskoterskor ligger klart 6ver genomsnittet nir det giller sjukfrin-
varo (Forsikringskassan 2018b). Jimfort med arbetsmarknaden i
stort har kommuner omkring 85 procent och landstingen nira
60 procent hogre sjukfrinvaro.

Det dr med andra ord tydligt att sjukfrdnvaron ir ett problem som
behéver &tgirdas. Att minska sjukfrinvaron ir en viktig del for att
kunna uppnd tillricklig bemanning och sikerstilla att ritt kompe-
tens finns pd plats inom verksamheterna. En god arbetsmiljo for
medarbetarna dr en forutsittning for att kunna minska sjukskriv-
ningarna och fér att kunna attrahera fler medarbetare.

3.5.3  Rekryterings- och kompetensférsoérjning — en utmaning

Att kunna rekrytera nya medarbetare ir en forutsittning for att
verksamheter ska kunna uppnd en bemanning i balans. Den svenska
vilfirdssektorn stdr framover infér en stor rekryteringsutmaning
nir antalet barn och ildre blir fler, samtidigt som personer 1 arbetsfor
3lder inte okar i samma takt. Dirutdver férvintas stora pensions-
avgdngar inom vilfirdssektorn de kommande ren som ytterligare
okar behovet av kompetensforsérjning (SKL 2018a & SCB 2017a).
Rekryteringsbehovet ir omfattande men det kan vara svirt att hitta
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personal dd minga av vilfirdssektorns yrkesgrupper enligt Arbets-
formedlingen ir att betrakta som bristyrken (Arbetsférmed-
lingen 2018).

Aven i SCB:s Arbetskraftsbarometer (2017b) gérs bedomningen
att det rdder storst brist pd arbetskraft inom just vilfirdssektorn.
Arbetsgivarna rapporterar en utbredd brist pd nyutexaminerade li-
rare och pedagoger, och dir bristen ir storst pd imneslirare inom
matematik och naturorienterande imnen, 96 procent av arbetsgi-
varna upplever brist pd dessa. Aven inom hilso- och sjukvirden rap-
porterar arbetsgivarna om stor brist, och da sirskilt f6r sjukskoters-
kor pd bide grund- och specialistnivd. Omkring 90 procent av ar-
betsgivarna anger brist pd specialistsjukskéterskor, medan nistan
80 procent anger brist pa sjukskéterskor med grundutbildning.

Inom socialtjinsten ir bilden lite mer blandad. Det rider enligt
Arbetskraftsbarometern (2017) en tydlig brist pd yrkeserfarna
socionomer medan bristen pd nyutexaminerade ir mindre. Den blan-
dade bilden bekriftas dven av fackférbundet Visions mitningar av
rekryteringsméjligheterna inom socialtjinsten. I en mitning svarar
over hilften av landets socialchefer att det ir litt eller att de ligger i
balans nir det giller att rekrytera personal generellt inom omsorgen
(Vision 2017). Det forefaller dock vara svrare nir det giller rekry-
tering av chefer inom socialtjinsten. Visions mitningar under de tre
senaste &ren visar pd svirigheter att rekrytera chefer 1 alla kategorier
inom socialtjinsten. Det verkar finnas ungefir samma problematik
nir det giller rekrytering av socialsekreterare och bistindshandlig-
gare. Majoriteten av socialcheferna anger 1 2017 &rs mitning att for-
utsittningarna ir svira for rekrytering av socialsekreterare och bi-
stdindshandliggare. Jimf6ért med 2016 svarar fler socialchefer att det
nu rdder balans i forutsittningar f6r rekrytering av socialsekreterare
och bistdndshandliggare, men det ir svirt att prata om en tydlig
trend (Vision 2017).

3.5.4  Hog personalomsattning

Personalomsittning dr en naturlig del inom alla yrken och branscher.
En alltfor hoég personalomsittning leder emellertid till kostnader pd
bade kort och ling sikt. P4 kort sikt uppkommer transaktionskost-
nader som uppkommer nir verksamheter ska rekrytera samt trina
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upp nya medarbetare. Till exempel visar uppskattningsberikningar
frdn Vision att snittkostnaden nir exempelvis en socialsekreterare,
en ekonom eller en tekniker slutar och ska ersittas landar pd ungefir
en halv miljon (Vision 2015). P3 ldng sikt kan en hég personalom-
sittning pdverka verksamhetsutvecklingen eftersom verksamheten
kontinuerligt tvingar ligga ner resurser pd att 16sa de vardagligt &ter-
kommande bemanningsproblemen. Hég personalomsittning skapar
dven brister 1 kompetensférsorjningen och medfér simre kontinui-
tet f6r medborgaren, vilket 1 sin tur gor att medborgaren riskerar att
hamna mellan stolarna och inte fir den hjilp hen behéver.

IVO beskriver i en rapport att det finns en problematik med hog
personalomsittning inom sivil socialtjinsten som hilso- och sjuk-
vdrden. Bland annat inom den psykiatriska specialistvirden har hog
personalomsittning lyfts fram som ett problem som férsvarar arbe-
tet med enhetlig och sammanh&llen vird for patienten (IVO 2016).
Kontinuitet och ldngsiktighet ir dven viktiga faktorer f6r medarbe-
tare. En alltfér hog personalomsittning riskerar att skapa ohilsa och
sjukfrdnvaro hos medarbetarna (se exempelvis Durand m.fl. 2012
eller Astvik, m.fl. 2017).

Det finns ingen officiell statistik éver personalomsittning hos
kommuner och landsting. Dirfér ir det svart att med sidkerhet kunna
beskriva personalomsittningens utveckling. Virdfokus har dock
gjort en sammanstillning som visar att sjukskoterskor som limnat
landstinget, exklusive pensioner, har 6kat 1 alla landsting sedan 2010.
Det finns relativt stora skillnader mellan de olika landstingen. Lands-
tinget 1 Kalmar lin har en omsittning pi cirka tre procent medan
Landstinget 1 Uppsala lin har ungefir 15 procent. Detta mitt ger en
grov uppskattning kring hur personalomsittningen ser ut for sjuk-
skoterskorna inom virden (Vardfokus 2017). Inom socialtjinsten
visade en undersdkning att dtta av tio upplever en hoég personalom-
sittning pd sin arbetsplats (Akademikerférbundet SSR 2016).

For att hitta tillfilliga 16sningar pd personalbristen hyrs ofta till-
fillig personal in. Detta har resulterat i att kostnaderna fér inhyrd
personal inom hilso- och sjukvirden nistan har foérdubblats pd fem
ir, mellan 2011 och 2016, enligt SKL (2016b). Bara mellan 2015 och
2016 ckade kostnaderna med 17 procent. Aven inom socialtjinsten
rapporteras om en hog anvindning av inhyrd personal. I en enkit till
landets socialchefer har Vision stillt frigor om verksamheternas be-
hov av inhyrd personal och dir anger 85 procent att de har anlitat
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konsulter under det senaste dret f6r att klara personalférsorjningen.
Over hilften har gjort det vid flera tillfillen. Frimst ir det till tjins-
ter som socialsekreterare men dven bistindshandliggare inom LSS
och ildreomsorg. Det férekommer ocksd att chefer hyrs in under
kortare perioder (Vision 2017). Inom skolan finns en liknande trend
med att hyra in sdvil lirare som rektorer. En sammanstillning frin
Sveriges Radio visade att kostnader fér att hyra in lirare enbart i
Stockholm och Géteborg uppgick till 200 miljoner kronor under
2016 (Sveriges Radio 2017).

Forutom hoga kostnader innebir en hég grad av inhyrd personal
en rad risker i moétet med medborgaren. Det medfér simre konti-
nuitet och risk att medborgaren hamnar mellan stolarna eller att
medborgaren inte far ritt hjilp. Medborgaren kan dven uppleva fru-
stration och uppgivenhet dver att stindigt triffa olika personer och
behdva dterupprepa och beskriva sin situation gng efter annan. Bris-
ten pd fast personal medfor dven utdkade ansvarsomrdden for dvrig
personal vilket dkar stressen och kan resultera 1 att den inhyrda per-
sonalen inte fir tillrickligt introduktion, vilket 1 sin tur riskerar
patientsikerheten (IVO 2017).

3.5.5 Hinder for kunskaps- och verksamhetsutveckling
och verksamhetsnara forskning

Utveckling av ny kunskap men ocksg av praktiska funktionssitt ir
en viktig del for att férbittra verksamheter inom hilso- och sjuk-
vard, skola och omsorg. Det offentliga spelar en viktig roll 1 framta-
gandet av ny kunskap inom exempelvis medicin, pedagogik och om-
sorg. Men det handlar ocksd om att uppnd kontinuerlig kompetens-
utveckling hos medarbetarna och en utveckling av hur verksamhet-
ernas arbete fungerar. I dag finns det flera hinder som minskar verk-
samhet- och kunskapsutveckling samt digitalisering inom hilso- och
sjukvérd, skola och omsorg.
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Hinder f6r verksamhetsutveckling och innovation
inom kommuner och landsting

I en underlagsrapport till Tillitsdelegationens har Governo under-
sokt férutsittningar f6r verksamhetsutveckling inom skola och om-
sorg. Bland medarbetarna i verksamheterna finns en uppfattning om
att det dr enkelt att fora fram synpunkter pd verksamheten och att
cheferna ir lyhorda infor férbittringsforslag. Samtidigt finns det re-
lativt {8 strukturer for att mer systematiskt arbeta med idéer och
synpunkter. Det ir inte heller vanligt med mer strukturerad sprid-
ning. Det riskerar att kunskapsutvecklingen frimst bedrivs inom
vissa “dar” 1 verksamheten (Governo 2018). Foljande faktorer fordes
fram som himmande f6r utvecklingsarbete:

o Avsaknad av strategisk riktning och mél {6r verksamhetsutveck-
lingen

e DBrist pa resurser
o Ineffektiva IT-system
o Administrativa tidstjuvar och detaljstyrning

e Otydlighet kring roller, ansvar och mandat

Flera av dessa faktorer hinger ithop med problemen som beskrivits
tidigare 1 kapitlet. Orsaken till att medarbetarna upplever en avsak-
nad av strategisk riktning och otydligheter kring roller och mandat
handlar frimst om ledningen och styrningen av verksamheterna.
Bristen pd resurser handlar frimst om att det saknas tid till att arbeta
med verksamhetsutveckling. Medarbetare som arbetar i verksam-
heter dir det finns ett starkt produktionstryck eller en svag beman-
ning upplever att det dr svdrt att hitta tid for att genomféra arbete
med verksamhetsutveckling. Det kan ocksd vara svirt att & gehor
for att arbeta med att utveckla verksamheten med sidana forutsitt-
ningar. En annan utmaning ir att {3 till en kontinuitet i arbetet —
verksamhetsutveckling ska helst upplevas som en naturlig del i arbe-
tet. For att en strategi for verksamhet- eller kunskapsutveckling ska
lyckas krivs det tid till att kommunicera, férankra och levandegéra
strategin.

Det dr svdrt att mita innovation och verksamhetsutveckling inom
kommuner och landsting generellt. For att £ en évergripande bild
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av vilka férutsittningar som finns f6r verksamhetsutveckling och in-
novation genomfér SKL olika mitningar av férhillandena inom
kommuner och landsting. Kommuner och landsting upplever gene-
rellt sett inte att de har den f6rméga till innovation och verksamhets-
utveckling som de skulle vilja och inte heller den f6rmiga som de
anser kommer krivas for att klara av kommande utmaningar som
foljer av demografiska férindringar. Den sammantagna bilden frin
SKL:s undersékningar ir att merparten av kommunerna och lands-
tingen dnnu inte har skapat fasta strukturer {6r att frimja férnyelse
och innovation 1 sina organisationer. Exempelvis instimmer knappt
en av tio i pdstiendet att man har mél/strategier for innovation och
fornyelse. Strukturer for att finga idéer frin medarbetare eller frin
brukare/patienter och nirstiende finns dock hos knappt hilften av
organisationerna. Tv3 tredjedelar av kommunerna och elva av lands-
tingen instimmer helt eller delvis i pastiendet att man regelbundet
testar och utvirderar nya l6sningar (SKL, 2015b).

Hinder for kunskapsférsorjningen

Det finns en rad hinder for kunskapsférsérjning och kunskaps-
utveckling inom hilso- och sjukvard, skola och omsorg. Tidsbrist,
pressade scheman, personalbrist och hég sjukfrdnvaro skapar hinder
for kunskapstorsorjningen och utvecklingen. Andra betydande hin-
der for kunskapsutveckling ir att det saknas strukturer i1 verksam-
heterna och forutsittningar f6r lirande bland medarbetarna. Det
saknas ocks3 strukturer f6r samverkan mellan verksamheter och li-
rositen. Detta kan medféra att den forskning som bedrivs inte
kommer verksamheterna till del 1 tillrickligt hog utstrickning, att
den ir svir att implementera eller att den inte ir relevant for verk-
samheterna.

Ett annat problem f6ér kunskaps- och verksamhetsutveckling ir
att det finns bristande kunskapsunderlag inom vilfirdssektorn. En
anledning till detta dr att tillgdingen och kvaliteten pd data inte ir till-
rickligt bra. Det forsvirar den interna verksamhets- och kunskaps-
utvecklingen men ocksd samarbetet med forskningen. Att anvinda
insatser och metoder som i hégre grad har st6d i empirisk forskning
ir positivt f6r sdvil medarbetare som medborgare men for att kunna
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gora detta krivs kunskapsunderlag. Samtidigt dr det viktigt att upp-
fo6ljning, utvirdering och datainsamling inte tar tid frin verksamhet-
erna. For att oka tillgdngen pd kunskapsunderlag utan att det tar tid
frén verksamheterna inom vilfirdssektorn méste den administrativa
kostnaden for att samla in data sinkas (se diskussion i avsnitt 2.3 om
administrativa tidstjuvar).

Nir det giller tillgingen pd kunskapsunderlag finns det stora
skillnader mellan hilso- och sjukvérd, skola och omsorg. Inom om-
sorgen finns det f anvindbara datakillor och en svag koppling till
forskningen. Skolan har en rad anvindbara datakillor (exempelvis
Skolregistret) och det finns en tydligare koppling till forskningen.
Inom hilso- och sjukvdrden finns en rad anvindbara datakillor och
ett upparbetat samarbete med forskningen. Men dven om hilso- och
sjukvirden ir relativt mer utvecklad dn skolan och omsorgen, sd
finns en stor férbittringspotential inom alla dessa omriden.

Forskningen och verksamhetsutvecklingen inom social omsorg
har halkat efter bland annat pd grund av bristen pd individstatistik
(se Vardanalys 2016b). Att undersoka utfall inom omsorgen eller att
folja socialtjinstens arbetssitt dr svirt dd individstatistik sillan lagras
och bearbetas f6r att kunna analyseras. Det beror bland annat p3 att
de sekretessbestimmelser som finns mellan nimnder i kommunerna
innebir att personuppgifter inte kan limnas ut mellan dem. Inom
hilso- och sjukvirden finns sirskilda bestimmelser som gor det
mojligt att limna vissa uppgifter mellan nimnder, vilket inte ir
mojligt inom socialgjdnstens omrdde. Uppgiftsskyldigheten for
socialnimnderna 4r ocks3 betydligt mer begrinsade in inom hilso-
och sjukvirden och skulle behéva utvidgas for att mojliggéra in-
himtning av relevanta personuppgifter om malgrupper, grund-
problematik, behov, insatser och resultat for statistiska dndama3l.
Den data som finns i dag inom socialtjinstens verksamhetsomriden
ir av varierande omfattning och kvalitet (Virdanalys 2016b). Inom
nigra verksamheter ir datatillgdngen si bristfillig att forutsite-
ningarna ir nistintill obefintliga. Denna brist gor att det idr svirt att
genomfora kvantitativ empirisk forskning inom socialt arbete, vilket
1 sin tur minskar mojligheten f6r forskningen att utvirdera huruvida
befintliga eller nya behandlingsmetoder/arbetssitt fir o6nskade
effekter. Det blir ocksd svirt att bedriva verksamhetsutveckling
inom exempelvis ett socialkontor. Detta drabbar brukarna inom
social omsorg dels genom att behandlingsmetoder inte utvecklas

126



SOU 2018:47 Problem som hindrar det goda matet

eller kvalitetssikras men ocksi genom att kommunernas interna
arbetssitt inte utvirderas i tillricklig hég grad.

Inom skolan finns ett upparbetat sitt for att lagra data samt flera
analysmyndigheter (frimst IFAU, Skolverket) som kan anvinda sig
av denna for att undersoka utfall f6r individ och samhille. Fér minga
huvudmin (det vill siga kommuner eller enskilda huvudmin) finns
det dock en brist pd data men ocks8 av analyskapacitet nir det giller
att utveckla arbetet pd skolan eller skolorna som finns inom kom-
munen/foretaget/stiftelsen.

Dagens integritetslagstiftning utgér ett hinder for att verksam-
heter framfér allt inom skola och omsorg ska kunna anvinda indi-
vidbaserad statistik for att utveckla verksamheterna. Det innebir en
betydande begrinsning fér mojligheten till kunskapsutveckling.
Inom den kommunala hilso- och sjukvirden for dldre har arbetet
med kvalitetsregister kat kunskapen om brukarnas behov och fér-
bittrat virden direkt f6r de dldre, till exempel genom utvecklingen
av nya arbetssitt for att férebygga fall. Inom 6vriga delar av social-
ydnsten (exempelvis social barn- och ungdomsvird) finns det fort-
farande mycket begrinsade kunskaper om effekterna av olika
insatser och om hur arbetssitt och metoder kan vidareutvecklas, ef-
tersom det saknas nationell statistik (Socialstyrelsen 2015; 2016).
Problemet handlar till stor del om hur vissa statliga myndigheter och
domstolar tolkar den lagstiftning som finns. Nir det exempelvis
giller personuppgiftslagen (PuL'®) har Sverige en tolkning som ir
vildigt sniv och som dessutom ligger l8ngt frn jimférbara linder
(SOU 2016:85). Det ir en brist som drabbar medarbetarna men
framfor allt medborgarna.

Integritetsfrigan ir viktig och ska beaktas. Men den fir inte std 1 vigen
fér en konstruktiv diskussion om hur uppféljning genom person-
nummerbaserad statistik kan anvindas fér att sikerstilla en jimlik vird
och omsorg fér de mest utsatta i virt samhille.

— Foretridare for professions- och brukarorganisationer?”

Inom hilso- och sjukvirden har det linge funnits en tydlig koppling
mellan forskningen och landstingen som skéter vdrden. Men ocksé
for virden finns det en forbittringspotential nir det giller tillgdngen

16 Den 25:e maj 2018 ersattes PuL av dataskyddsférordningen (GDPR). Denna férordning
giller som lag i alla EU:s medlemslinder.
17 Debattartikel publicerad i Socionomen (2017).

127



Problem som hindrar det goda métet SOU 2018:47

pd och anvindningen av kunskapsunderlag. De nationella kvalitets-
register som finns behéver utvecklas for att 6ka anvindningsgraden
samt minska virdens kostnader for att uppdatera dessa. En rapport
frén Virdanalys visar att de nationella kvalitetsregistren har utveck-
lats 6ver tid, till exempel har flera kvalitetsregister nu en hogre data-
kvalitet, men det finns flera férbittringar som behover goras.
Registrens kvalitet ir fortfarande varierande och i flera fall mirks den
bristande kvaliteten i den fortsatt begrinsade anvindningen (Vird-
analys 2016b). Virdanalys konstaterar att det finns minga aktérer
som behover information om virdens kvalitet. Behoven skiljer sig
naturligtvis it, men gemensamt fér patienter, vdrdens professioner,
forskare, myndigheter och foretag dr att de siger att de inte har till-
géng till den information de behover.

Dagens struktur innehéller olika journalsystem, en samling na-
tionella och regionala kvalitetsregister, hilsodataregister och olika
fristdende forskningsdatabaser. Enligt Virdanalys bildar dessa da-
takillor “ett lappticke som samlar in otroligt mycket data men som
inte tillgingliggér informationen f6r anvindarna pé ett indamaélsen-
ligt sitt.” Informationen ir odverskddlig, otillginglig och av vari-
erande kvalitet. Dessutom saknas en strukturerad information om
virdens kvalitet helt inom flera omriden. Enligt Virdanalys kan de
nationella kvalitetsregistren i sin nuvarande form aldrig erbjuda en
helhetsldsning p& de ridande problemen. I stillet behéver hilso- och
sjukvirden forflytta sig frdn dagens modell — som bara ticker vissa
delar av virden och vissa behov, som kriver manuell inmatning och
som styrs av kortsiktiga satsningar — mot en infrastruktur som svarar
mot de samlade behoven, som bygger p3 automatiserade datasverfs-
ringar och som ir en reguljir del av det svenska hilso- och sjukvards-
systemet (Dagens medicin 2017).

3.6 Problemen har sin grund i styrning och ledning

De problem som hindrar att métet mellan medborgare och medar-
betare inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg blir si bra som
mdjligt och som har beskrivits ovan har sin grund i styrning och led-
ning. Den sammantagna styrningen innehdller alltsd styrning, kultur
och ledarskap samt organisation, processer och stéd. Tillsammans
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utgdr dessa styrning och ledning av hilso- och sjukvird, skola och om-
sorg. Problemen som skapar hinder i métet mellan medarbetaren och
medborgaren uppkommer i alla dessa olika delar. For att dtgirda dessa
problem méste sdvil styrning som kultur och ledarskap samt organisa-
tion, processer och stéd utvecklas. Vilket framkom i virt delbetinkande
(SOU 2017:56) sd ricker det inte med att utveckla en del av styrningen,
i det fallet ersittningsmodeller, utan alla delar maste beaktas.

I nista kapitel presenterar vi den teoretiska grunden for och 1
kapitel 4 redogér vi for den empiriska grunden f6r dessa principer.
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4 Tillitsbaserad styrning
och ledning

Tillitsbaserad styrning och ledning ir ett begrepp vi anvinder oss av
for att forklara hur nigra av de problem som beskrivs 1 féregdende
kapitel skulle kunna 16sas. Begreppet ska forstds som ett samlings-
namn inom vilket det kan rymmas manga olika modeller och kon-
cept. Tillitsbaserad styrning och ledning definieras hir som styrning,
kultur och arbetssitt med fokus pd verksamhetens syfte och med-
borgarens behov, dir varje beslutsnivd aktivt verkar for att stimulera
samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer samt
sikerstilla att medarbetaren kan, vill och v8gar hjilpa medborgaren.
Det finns olika sitt att definiera tillitsbaserad styrning och ledning,
det finns inget ritt eller fel, Tillitsdelegationen limnar dirfér 6ppet
for andra definitioner. Att vi talar om b&de styrning och ledning beror
pa att vi ser tillit inte bara som en frdga om styrning, utan lika mycket
som en friga om kultur och arbetssitt. De tvd sistnimnda aspekterna
benimner vi ledning. Vivill noga betona att tillit inte ska férstds som
en naiv hillning 1 relation till de yrkesverksamma, utan att det
handlar om en balansging dir man ger ¢kat handlingsutrymme, men
samtidigt fortsitter att kontrollera och utvirdera, iven om man i
hogre grad dn vad fallet dr 1 dag gor det pd kollegial basis och utifrdn
dialog med den granskade. Kapitlet baseras pd det ramverk som
Tillitsdelegationens forskningsledare Louise Bringselius foresldr 1
den forskningsantologi (SOU 2018:38) som ligger till grund for
detta huvudbetinkande.
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4.1 Tre hoérnstenar for tillitsbaserad styrning
och ledning

Vir utgdngspunkt nir det giller den sammantagna styrningen och
ledningen ir att den gir att dela upp i tre olika delar: styrning, kultur
och ledarskap samt arbetsorganisation. Vi menar att de problem vi
har observerat inom hilso- och sjukvard, skola och omsorg har upp-
kommit p& grund av brister inom styrningen, kulturen och ledar-
skapet samt arbetsorganisationen. Problemen som hindrar ett gott
mote mellan medarbetare och medborgare beror inte pd att enstaka
medarbetare eller chefer agerar felaktigt. Det handlar inte heller
primirt om att verksamheterna ir kraftigt underfinansierade, dven
om det finns undantag. Det handlar frimst, menar vi, om en system-
friga som beror sdvil styrning, kultur, ledarskap och organisation.
For att dtgirda problemen, och dirmed réja undan de hinder som
finns for att métet mellan medarbetaren och medborgaren ska bli s3
bra som méjligt, miste samtliga dessa olika delar utvecklas.

4.2 Att skapa utrymme i métet mellan medarbetare
och medborgare

Tillit 4r ett forhillningssitt mellan minniskor som ocksa priglar hur
man styr, leder och organiserar verksamhet. Minga av de problem
som har himmat vilfirdssektorn under senare ir kan hirledas till
bristande tillit. Eftersom tillit inte har funnits till medarbetare och
medborgare har man exempelvis valt att detaljstyra manga verksam-
heter.

Tillit handlar om att skapa utokat handlingsutrymme i motet
mellan medarbetare och medborgare. Ibland innebir det att med-
borgaren kan ges 6kat inflytande i beslut, andra gdnger handlar det
om att medarbetaren kan {3 6kat inflytande. Ofta ir ambitionen med
tillit att 6ka handlingsutrymmet f6r dem bida, men det ir inte sjilv-
klart var det ska ligga. Den offentliga medarbetaren ir bdde service-
funktion och ”portvakt” till de skattefinansierade tjinsterna. Med
okad tillit vill vi hjilpa medarbetaren att fungera bittre som service-
funktion, samtidigt som vi har 1 dtanke att dven portvaktsfunktionen
ir viktig. Denna balansging har alltid priglat offentlig sektor, men
kraven pd service har dkat och en stor del av dess legitimitet vilar
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1dag pd formdgan att méta férvintningar avseende bemotande,
tjanstekvalitet och brukarinflytande. Det finns ocksd en 6kad insikt
om att tjinstekvalitet inte alltid kan regleras fram, utan forutsitter
att vi utgdr frin dels medborgarens behov och upplevelser, dels det
professionella omdémet och den inre motivation som gor det
mojligt att fatta kloka beslut kring medborgaren, utifrdn olika situa-
tioner och behov.

4.3 Varderingsstyrda organisationer

Forskarsamhillet, sivil som samhillet 1 6vrigt, soker i dag efter be-
grepp 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 & Denhardt
2007; Denhardt & Denhardt 2015) som ersittning till NPM. Andra
talar om New Public Governance (Osborne 2006; Osborne 2010)
eller om ett mote mellan tjinstelogik och férvaltningslogik nir offent-
liga tjinster ska samproduceras med brukaren (Osborne & Strokosch
2013).

Betydelsen av virderingar betonas i de flesta fall. Nir man minskar
tonvikten vid reglering och mitning, fir virderingar, kultur och
professionella normer 6kad betydelse. Dirfor hor tllit samman med
vad som har kommit att kallas virderingsstyrda organisationer. Virde-
gemenskapen skapar trygghet 1 organisationen och anger riktning 1
svara vigval. Dirfor har begrepp som Public Value Governance och
Public Value Management (Bryson m.fl. 2014; Stoker 2006) blivit allt
vanligare 1 forskningen. Med Public Value Management, eller virde-
ringsstyrning, ir strivan snarare att ha en kontinuerlig dialog kring
mal, syfte, aktiviteter och effekter for att sikerstilla att de stdr i sam-
klang och att olika intressenter har fitt mojlighet att pdverka och
kvalitetssikra beslut. Stoker (2006, sid 41, fri versittning) skriver:

Ytterst ligger styrkan i Public Value Management i dess férmiga att
peka pi den motivation som inte enbart utgdr frn regler eller incitament
som drivkrafter for prestationer i offentlig sektor. Minniskor motive-
ras, foreslir den i stillet, av att involveras i nitverk och partnerskap, dvs.
relationer som priglas av émsesidig respekt och lirande.

133



Tillitsbaserad styrning och ledning SOU 2018:47

Betydelsen av organisationens kultur och virderingar blir viktigare nir
tillit lyfts fram som styrprincip i forskningen. Detta mirks dven 1 berit-
telser frin vilfirdssektorn. I rapporten Effektiv vird (SOU 2016:2, sid
136) skriver utredaren Goran Stiernstedt:
Viir 6vertygade om att f6rhillningssitt och kulturen pd alla nivder och
1 alla verksamheter inte bara har en stor utan avgérande betydelse for
forutsittningarna for att arbetet bedrivs effektivt. Samtidigt dr detta

“mjuka virde” svirfingat 1 traditionella sitt att samla, strukturera,
bearbeta och analysera data.

4.4 Grunden: den professionella etiken
och ambetsmannaetiken

Grunden f6r tilliten dr den professionella etiken och dmbetsmanna-
etiken. Den professionella etiken brukar man tala om nir det giller
olika professioner eller yrkesgrupper och ofta finns den angiven
delvis 1 lagstiftning. I vrdprofessionerna ir grunden en omsorg om
och ett ansvar f6r patientens hilsa och upplevelse. I detta samman-
hang ir likaretiken sirskilt klassisk. Ambetsmannaetiken kan ses
som motsvarigheten bland tjinstemin, di 6éverlappningen ir bety-
dande.

I bdda dessa fall — med den professionella etiken och dmbets-
mannaetiken — vill man f&nga upp de etiska férvintningar som finns
pd den offentliganstilldes beteende. En del av grunden finner vi 1
lagstiftningen. En annan del av grunden finner vi i en solid kunskap
och forstdelse for arbetet (ibland kallat den professionella kun-
skapsbasen). Det finns dock ytterligare en dimension som kan gora
medarbetarens eller imbetsmannens (i forskningen ibland omtalad
som frontlinjebyrkrat eller street-level bureaucrat) uppdrag sirskilt
svirt, nimligen en integritet och vilja att hjilpa medborgaren dven d&
det innebir att man miste utmana regelverk och hierarkier. Ytterst
kan det innebira att imbetsmannen 6ppet miste sld larm vid miss-
forhillanden, s3 kallat visslande (whistle-blowing).

Den hir rollen f6r medarbetare 1 offentligt finansierad verksam-
het ir viktig dirfor att den gor det mojligt att forebygga korruption.
Genom att lyfta fram det ansvar medarbetaren har att sl larm vid
missférhillanden kan man inte bara skapa forutsittningar for att
dtgirda dessa problem, utan man kan ocksi skapa en kultur av
omsorg och fokus pd medborgarens upplevelser.
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4.5 Tillit - en grundlaggande styrprincip

I teorierna om styrning ir tillit en grundliggande princip jimte styr-
principerna marknad och hierarki. Med tillit menas samarbete,
kunskap lyfts 1 regel fram som en viktig grund fér tillit. Det giller
inte bara andras tillit, utan dven tilliten till det egna arbetet, dvs. det
organisatoriska sjilvfértroendet. Med marknad avses konkurrens,
tivling och incitamentsstyrning. Med hierarki avses reglering och
formell beslutsmakt.

Samtliga tre styrprinciper behévs 1 en organisation och de behéver
befinna sig 1 balans. Under senare r har vi, menade forskaren Paul
Adler redan r 2001, tenderat att underbetona tillit 1 styrningen
(Adler, 2001). I stillet har tonvikten legat pd marknad och hierarki.
Som uttryck for detta ser vi inte bara de allt vanligare marknads-
l6sningarna, utan ocksg ett 6kat fokus pé rittssikerhet och likvirdig-
het som har lett till 6kad tonvikt av byrikratisk ordning, reglering
och beslutshierarkier.

Tillit ir sdledes en grundliggande styrprincip (eller filosofi, om man
sd vill) och ska inte férvixlas med de modeord eller management-
koncept som kommer och gir 1 organisationsvirlden. Bakom tillit
finns det en solid teoretisk bas som mirks i minga teoretiska filt, dir-
ibland organisationsteori (foretagsekonomi), statsvetenskap, socio-
logi, psykologi och beteendeekonomi (nationalekonomi). Grunden ir
den motivation som skapas nir man delegerar och skapar besluts-
utrymme pi den lokala nivan.

4.6 Att gora sig tillitsvardig

Tillit kommer med flera viktiga forutsittningar. Vi anvinder ordet
tillit f6r att f6rstd relationer sdvil inom som mellan organisationer.
I dessa sammanhang ir de informella relationerna minst lika bety-
delsefulla som de formella strukturerna (Scott och Davis 2015).
Det finns minga sitt pd vilket tillit har definierats. En av de
enklaste definitionerna stir Ring och Van de Ven (1992) fér. De
menar att tillit helt enkelt ir tilltron till en annan parts goda vilja. En
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mer elaborerad och anvindbar definition finner vi hos Mayer m.fl.
(1995).! De definierar tillit som:

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 (sid. 712)

Mayer m.fl, (1995), betonar att tillit inte 1 férsta hand bér tolkas 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 uppstdr inte ur
tomma intet, utan den bygger pd bedémning av den andra partens
tillitsvirdighet (trustworthiness). Med det menas 1 vilken min en
annan part bedéms fortjina tillit. Som grund f6r denna bedémning
tittar man sdrskilt pd f6rmiga, integritet och hjilpvillighet. Detta kan
oversittas med att kunna hjilpa, att viga hjilpa och att vilja hyilpa.
Formaga ir de kunskaper, firdigheter och karaktirsdrag som gor att
en person eller aktdr kan ha inflytande pd ett specifikt omride. Olika
formagor ir viktiga i olika sammanhang. Integritet ir en konsekvent
hillning 1 relation till ett antal principer och virderingar som accep-
teras av motparten. Det behdver finnas en konsistens dver tid i
denna bemirkelse och en 6verensstimmelse mellan pastddda prin-
ciper och verkligt agerande.

e Hjilpvillighet (benevolence) avser viljan att hjilpa eller stodja
den som visar tilliten, dven om det innebir att personliga intres-
sen miste dsidosittas och dven i situationer nir det inte foljer
nigon beloning. For att man ska kunna bygga tillitsfulla rela-
tioner krivs emellertid ocksd en benigenhet att lita pd andra
aktorer (trust propensity). Olika individer har olika benigenhet
att visa tillit. Man kan tinka sig att kultur och tidigare erfarenhet
kan ha betydelse f6r denna benigenhet, men man kan ocks3 tinka
sig att olika individer har olika personlighetsmissiga forutsitt-
ningar 1 detta hinseende. Forutsittningarna att piverka denna
benigenhet kan dirmed skilja sig &t.

! Artikeln foljdes upp av en ny artikel av samma forskare &r 2007, i samma journal, dir de
ytterligare utvecklar sina tankar kring tillit (Schoorman, Mayer, & Davis, 2007), som ex-
empelvis separeras frin begreppet fértroende.
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e Benigenhet att visa tillit ligger begreppsmissigt nira benigenhet att
ta risk, men den férstnimnda egenskapen dr mer stabil éver tid in
den sistnimnda, eftersom risken miste bedémas mer fran fall till fall
(Mayer m.fl. 1995). Riskbedomningen dr dock ocks3 central f6r var
benigenhet att visa tillit. Med inspiration frin bland annat Mayer
m.fl. (1995) har vi utvecklat Figur 4.1. Den visar hur olika faktorer
spelar in i vir bedémning av en annan parts tillitsvirdighet, men
ocksd hur utfallet av den tillit man har visat udigare (dterkoppling)
har betydelse. P4 s3 vis fortjinas stindigt tillit.

Figur 4.1 Den tillitsskapande processen

Kalla: med inspiration fran Mayer et al, 1995.

1. Upplevd s
tillitsvardighet Tillit

omnarin g | >

2. Benagenhet att
kdnna tillit

3. Upplevd risk Aterkoppl ing

4.7 Sju vagledande principer

For att kunna analysera insatser och deras koppling till idén om
tillitsbaserad styrning och ledning, men ocks3 for att kunna planera
och utveckla insatser 1 denna riktning, behover ett antal grund-
liggande principer definieras. Vi féreslar hir sju sddana principer. De
ar tillit, medborgarfokus, helbetssyn, handlingsutrymme, stod, kunskap
och dppenbet. Principerna éverlappar pd olika sitt och men de sam-
manbinds av det faktum att tilliten ir grundliggande och att strivan
ir att skapa forutsittningar for flexibilitet, kvalitet och service i
motet med medborgaren. Principerna gir ocksd hand i hand med
1dén om en dmbetsmannakultur (Lundquist 1998) och den yttrande-
frihet som ir viktig bas fo6r den (Lundquist 2012). Principerna bér
genomsyra alla delar av styrning och ledning.
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Tillit

Medborgarfokus

Helhetssyn

Handlingsutrymme

Stod

Kunskap

Oppenhet

SOU 2018:47

Striva efter att som utgdngspunkt vilja att
lita p§ dem du samarbetar med och ha
positiva férvintningar.

Sitt medborgarens upplevelse och kunskap 1
fokus och forsok forstd vad medborgaren
sitter virde pa.

Uppmuntra alla i styrkedjan att aktivt och
gemensamt ta ansvar for helheten och sam-
verka 6ver grinser.

Delegera handlingsutrymme och vilkomna
medbestimmande, men var ocks3 tydlig kring
vem som har mandat att géra vad, och skapa
goda forutsittningar for medarbetarna att
klara sitt uppdrag.

Sikerstill ett verksamhetsnira och kvalificerat
professionellt, administrativt och psyko-
socialt stod 1 kirnverksamheten

Premiera kunskapsutveckling, lirande och en
praktik baserad pi vetenskap och beprévad
erfarenhet.

Striva efter ppenhet genom att dela infor-
mation, vilkomna oliktinkande och respek-
tera kritik.

Betydelsen av dessa principer har lyfts fram i sdvil forskning som
utredningar. Slutbetinkandet frén En nationell samordnare for effekti-
vare resursutnyttjande inom hilso- och sjukvirden, Effektiv Vird
(SOU 2016:2, sid 20), beskriver styrningen av hilso- och sjukvirden
som ”splittrad” och efterlyser mer samordning och patientfokus:

Mangfalden och splittringen av styrningen fir sannolikt effekten att

”Ingen styrning fungerar” och att férindringar uteblir. Det leder till
ytterligare styrningsforsok, inte sillan kortsiktiga och detaljerade. Den
detaljerade styrningen, framfor allt med anvindning av ekonomiska
styrmedel, utmanar den professionella autonomin och kan orsaka
administrativt merarbete.
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Betydelsen av samordning och starka strukturer f6r tillvaratagande
av forskning och erfarenhet betonas dven av regeringens sirskilda
utredare med uppdrag att foresld ett system f6r nationell sam-
ordning, rddgivning och stdd till den kliniska forskningens aktérer
(SOU 2013:87) och av Utredningen om &kad féljsamhet till natio-
nella kunskapsstdd 1 hilso- och sjukvirden (SOU 2017:48). Lik-
nande slutsatser dras i en 1dng rad utredningar sedan millennieskiftet
(diribland den ofta uppmirksammade Styra och stilla — forslag till
en effektivare statsforvaltning (SOU 2008:118). Ett gott organi-
satoriskt sjilvfértroende ir en del av grunden for att principerna ska
kunna tillimpas pd ett bra sitt. Det innebir att man inte bara for-
vintar sig att andra ska lita pd den egna verksamheten, utan att man
ocksd sjilv som chef eller medarbetare kinner att man f6rmér leva
upp till omgivningens krav och férvintningar.

4.8 Relationer for tillit

Tillitsbaserad styrning och ledning bér omfatta och genomsyra hela
styrkedjan, frin politiker till medarbetare pd golvet. Tilliten bor
ocksd omfatta horisontella relationer, det vill siga, relationer mellan
verksamheter och organisationer som ofta samverkar eller pd andra
sitt kommer 1 kontakt med varandra 1 olika drenden och frigor. Det
finns fem grundliggande relationer for tillitsbaserad styrning och
ledning. Med utférare avser vi sdvil utférare 1 kommunal egen regi
som externa utforare av vilfirdstjinster.
Relationer mellan:

e politisk huvudman och férvaltning/utférare

¢ beslutsnivier och grupper inom férvaltning/utférande verksam-

het
e forvaltning/utférare och medborgare

o forvaltning/utférare och externa tillsynande/granskande och
normerande verksamhet

e forvaltning/utférare och relaterad, samverkande verksamhet
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Tillit mellan politiker och forvaltning/utforare

Tillit 1 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 fér
*vad-frigor”, medan tjinstemin eller férvaltning ska ta ansvar for
“hur-frigor”. I praktiken kan grinsdragningen vara svdr och kriva
dterkommande dialog. Man kan ocksd anvinda olika beloppsgrinser
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-
den och ansvariga tjinstemin. Som en del av denna dialog behovs
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 arbetsbérda for
tjinstemin och verksambhet, i termer av resultatmitt och special-
uppdrag, kan skilja sig it.

Relationen mellan stat och kommun samt mellan stat och lands-
ting 4r ocksd en viktig del av denna dimension. SKL (2018b) menar
exempelvis att det lokala sjilvstyret allt oftare utmanas, di staten vill
styra mer.

Tilliten mellan beslutsnivder och grupper inom
forvaltningen/utforande verksambet

Tilliten mellan beslutsnivier inom férvaltningen handlar om alla
nivier frdn ledningen till medarbetarna lingst ned i organisationens
bas, men iven horisontella relationer. Denna tillit bor helst finnas
redan mellan ledningen och nivin under den, fér att sedan kunna
ledas vidare ned i delegationsordningen. En av férutsittningarna ir
att man arbetar med chefernas roller. Chefer kommer att fortsitta
ha verksamhetsansvar, men deras roll behover framfér allt vara
coachande och inriktat pd att hjilpa till att skapa férutsittningar for
arbetet pd ligre nivier. Dirtill kommer sjilvledarskap, eller med-
ledarskap som ett sitt att uppmuntra medarbetare att ta ett mer
sjilvstindigt helhetsansvar.
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Tillit mellan forvaltning/utforare och medborgare

Tillit mellan férvaltning/utférare och medborgare ir en grundprin-
cip 1 den tillitsbaserade styrningen och ledningen. Med tillit som
grundidé ir avsikten att fokusera pd att moéta medborgarnas behov.
Det forutsitter att dessa medborgare far méjlighet att pdverka beslut
som berér dem. Medborgare kan ocksd mer allmint hjilpa till att
utveckla tjinsterna. P4 s& vis kvalitetssikras inte bara tjinsterna, utan
man kan dven dstadkomma hogre legitimitet f6r forvaltningen och
det politiska systemet. Tilliten ligger grunden f6r samproduktion av
gdnster och ett partnerskap med medborgaren.

Tillit mellan forvaltning/utforare och externa tillsynande/granskande
och normerande verksambeter

All form av granskning, utvirdering och tillsyn paverkar presta-
tioner 1 verksamheten — ibland mer 4n man har haft f6r avsikt och
inte sillan pa andra sitt (Power 1997). Aven verksamhet som arbetar
fram normer och riktlinjer, som Socialstyrelsen, pdverkar. For att
denna granskning ska bli den positiva férindringskraft som man
Onskar behover det finnas ett tydligt inslag av tillit ocksd i relationen
mellan granskande och granskad verksambhet, 4ven om den kanske
méste 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
dir man fastnar i stuproér. Man riskerar di att hamna i en negativ
spiral, dir tilliten gradvis eroderas och tillsynen inte blir den positiva
hivstdng som den i teorin skulle kunna vara. Dirfor behover till-
synen ha en vil avvigd balans mellan frimjande och ansvarsut-
krivande. I nigon min behdvs bida och varje situation méste avgora
inriktning. Eftersom det i dag finns mdnga myndigheter som arbetar
med granskning, tillsyn, utvirdering och revision finns det, inte
minst, ett behov av samverkan mellan dessa, f6r att inte gransk-
ningen ska tynga verksamheterna med onédigt mycket administra-
tionen eller leda till motstridiga rekommendationer.
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Tillit mellan relaterade, samverkande verksambeter

Tillit mellan relaterade verksamheter kan omfatta exempelvis rela-
tionen mellan stat och kommun eller mellan kommun och landsting.
P4 detta omride behdvs det ofta forbittrade strukturer fér sam-
verkan, inte minst f6r personer med behov av ett omfattande stéd frin
flera aktorer. Samverkan kan dven omfatta exempelvis idéburen sektor,
med idéburna offentliga partnerskap (IOP) eller privat sektor.
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5 Principer for att utveckla
en mer tillitsbaserad styrning
och ledning

Tillitsbaserad styrning och ledning ir, som vi beskrev 1 foregdende
kapitel, styrning, kultur och arbetssitt med fokus pd verksamhetens
primira syfte och medborgarens behov. Det ir styrning dir varje
beslutsnivd aktivt verkar fér att stimulera samverkan och helhets-
perspektiv, bygea tillitsfulla relationer samt sikerstilla att medar-
betaren kan, vill och vigar hjilpa medborgaren. Tillit har, som vi
tidigare diskuterat en komplex underbyggnad. Den bygger pd en
bedémning av den andra partens tillitsvirdighet. Med det menas i
vilken m&n en annan part bedéms fértjina ullit. Som grund fér
denna bedémning tittar man sirskilt pd férmdga, integritet och
hjilpvillighet. Detta kan 6versittas med att kunna hjilpa, att viga
hjilpa och att vilja hjilpa (Bringselius 2018).

Tillitsbaserad styrning och ledning ir ingen enhetlig styrmodell,
men den kinnetecknas av en rad vigledande principer. Vir utgings-
punkt dr att beslutsfattare, chefer och medarbetare lings hela
styrkedjan inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg kan mildra,
eller i bista fall losa, de problem som finns i mdotet mellan
medarbetaren och medborgaren genom att anvinda dessa principer 1
styrning och ledning av verksamheterna.

Hir anger den tillitsbaserade styrningen och ledningen en rikt-
ning som giller sivil styrning som ledning.

I kapitel 5 diskuterar vi de sju vigledande principerna fér tillits-
baserad styrning och ledning. Vi gér det med hjilp av belysande,
lirande exempel som vi har himtat frn vira férsoksverksamheter,
vér breda dialog med medarbetare 1 verksamheterna, samt tidigare
utredningar och forskning. Verkligheten ir komplex och dirfér
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overlappar de sju principerna delvis varandra. De ir titt samman-
kopplade och ofta beroende av varandra. Nir det giller exempel
himtade frin forscken kan samma forsoksverksamhet utgora
exempel pd flera av de sju vigledande principerna fér tillitsbaserad
styrning och ledning.

Vi inleder med en sammanfattning och ndgra av lirdomarna frin
Tillitsdelegationens férsdksverksamheter. For ytterligare fordjup-
ning om foérséksverksamheterna hinvisar vi tll forskningsantologin
”Styra och leda med tillit — forskning och praktik” (Bringselius 2018).

5.1 Lardomar fran forséken

Tillitsdelegationen har foljt tolv forsoksverksamheter 1 hilso- och
sjukvérd, skola och omsorg. Till alla projekt har forskare varit kopp-
lade och totalt har 23 forskare frin elva lirositen frin olika imnes-
omriden bidragit till det arbete som presenteras i ovan nimnda
forskningsantologi (SOU 2018:38). Forskarna lyfter upp och
diskuterar viktiga lirdomar kring styrningen inom kommuner och
landsting och de pekar ocksd pd den komplexitet som kan uppsta i
strivan att styra och leda verksamheter med mer tillit. '

Tillitsdelegationen har identifierat nyckelord som inhimtats frdn
forsoksverksamheternas berittelser, och som ir viktiga i utveck-
lingen mot en mer tillitsbaserad styrning och ledning: Det behovs
mod och nyfikenhet {or att viga prova nya arbetssitt som ligger utan-
for tidigare ramar, tankesitt och strukturer. Det behovs acceptans for
att kunna hantera misstag och dra lirdomar av dem 1i stillet for att
doéma. Det behovs uthdllighet och tilamod for att forindringspro-
cesser tar tid. Det behévs en gemensam wision att arbeta mot som
kan engagera och involvera alla 1 styrkedjan.

Tre forskare — Bo Rothstein, Lars Trigirdh och Tillitsdelegationens
forskningsledare Louise Bringselius — har bidragit med kapitel som bre-
dare diskuterar begreppet tillit och vad det innebir 1 styrningen av
vilfirdstjinster — lokalt och nationellt. Bo Rothstein ger en forsta
introduktion tll tillit som grund f6r styrning och ledning. Han an-
vinder skolan som exempel och forklarar hur forskningen visar att

! Ingen av f6érsdksverksamheterna avser relationen mellan en upphandlande myndighet och en
extern leverantdr av vilfirdstjinster. I vira diskussioner i huvudbetinkandet utgsr vi frin att
ménga av de lirande exempel, diskussioner och slutsatser som vi gor ocksd kan anvindas av
externa utforare av vilfirdstjinster.
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skolor som priglas av hog tillit mellan medarbetare, men ocksd
mellan ledning och medarbetare, tenderar att vara mer framgingsrika
in andra skolor. Det giller 4ven om man rensar fér andra faktorer.
Lars Trigirdh belyser tillit ur ett nationellt och historiskt perspek-
tiv. Han talar om hur det svenska folket har en bred tillitsradie,
vilken kan forstds som hog generell tillit till minniskor i allminhet.
En forklaring kan vara svenskens positiva syn pd staten, lagen och
byrdkratin, som grund {ér ordning. Trigdrdh redogér vidare f6r ny
(2017) forskning frin enkitstudien Tillitsbarometern, som dven ge-
nomfdrdes 2009. Louise Bringselius bidrar med en sammanfattning
och diskussion av de 6vergripande slutsatser som kan dras frin resul-
taten 1 antologin. Hon lyfter fram teoretiskt viktiga poinger kring
tillit som styrprincip, hon pekar ocksd pd insikter som ir visentliga
vid tillitsbyggande (Bringselius 2018):

— Tillitsfull dialog mellan tjinstemin och folkvalda politiker.
— Begrinsat antal ml, regler och krav pd &terrapportering.

— Kollegial kvalitetsgranskning och lirande tillsyn.

— Grinsoverskridande samarbeten.

— Delegerad verksamhetsutveckling.

— Medledarskap och chefer som skapar férutsittningar.

— DPsykologisk trygghet och relationsbyggande.

— Losningar med medborgaren i centrum.

— Virdegemenskap och organisatoriskt sjilviortroende.

— Tid och tilamod.

Hir f6ljer en kortfattad sammanfattning av de 12 forséksverksam-
heterna, sammanfattningen 8terfinns dven 1 ”Styra och leda med tillit
— forskning och praktik” (SOU 2018:38). I uppstarten fanns dven
Pited kommun och Nya Karolinska sjukhuset med som férsoksverk-
samheter, men foérutsittningar fanns inte att fullfélja dessa forsoks-
verksamheter med tillhérande forskning.
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Landstinget i Kalmar lin

Jenny de Fine Licht och Birgitta Niklasson (Géteborgs universitet)
har studerat forindrings- och virdegrundsarbetet i Landstinget i
Kalmar Lin. De visar hur landstinget medvetet har arbetat med att
skapa delaktighet och inflytande f6r medarbetare, utifrin ledordet
*Varje dag lite bittre — kraften av minga”. Det kombineras med en
lokal kultur dir man exempelvis anvinder uttryck som ”Inga tokryck!”
for att betona vikten av att arbeta med l6pande smd forbittringar,
snarare in radikala omtag. Forskarna betonar vikten av att komplettera
tilliten med férutsittningar, sdsom tydliga mandat och tllrickliga
resurser. Vidare ser de tecken p att den lokala kulturen och organisa-
tionens begrinsade storlek kan ha underlittat tillitsbyggandet.

Region Skdne

Lina Maria Ellegdrd och Anna Higer Glenngird (Lunds universitet)
har studerat effekter av &vergingen frin prestationsbaserad ersitt-
ning till anslagsfinansiering i Region Skdne. De menar att anslags-
finansieringen visserligen har skapat férutsittningar for en mer tillits-
baserad styrning i regionen, men att det nya utrymmet dnnu inte har
kunnat anvindas fullt ut, eftersom handlingsutrymmet har kringsku-
rits av bland annat volymkrav och andra detaljerade uppféljningar.
Mycket av detta handlar om att annan styrning férblivit oférindrad
den nya ersittningsmodellen till trots. En slutsats dr att det méste
ske ett tllitsbyggande 1 hela styrkedjan som gor att anslagsfinan-
sieringens potential realiseras.

Nykoping kommun

Wanja Astvik, Robert Larsson och Jonas Welander (Milardalens hog-
skola) har studerat hur styrning pdverkar arbetsmilj i socialtjinsten i
Nykopings kommun. De beskriver hur kommunen har valt att samla
individ- och familjeomsorg 1 samma enhet, dir det har inforts ett
kollegium fér att diskutera komplexa drenden och stéd i form av
forste socialsekreterare och teamledare. Sirskilt centralt dr den ton-
vikt som liggs vid grunduppdraget utifrin lagstiftningen, snarare dn
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tillfilliga politiska mél. Konkurrens och incitament undviks, utvir-
deringar baseras pd savil kvantitativa som kvalitativa utvirderingar
och det pdgdr en kontinuerlig och konstruktiv dialog mellan politi-
ker och tjinstemin. Forskarna betonar betydelsen av hur man stir-
ker medarbetarnas ambetsmannaetos.

Borlinge kommun

Susanna Alexius och Tiziana Sardiello (Handelshogskolan 1 Stock-
holm respektive Stockholms universitet, bida knutna till SCORE,
Stockholms centrum f6r forskning om offentlig sektor) har studerat
férindringsarbetet 1 Borlinge kommun, med férdjupning 1 social-
gansten. Arbetet har pdgdtt sedan 2008 och centrala inslag ir dele-
gering, god relation mellan politiker och tjinstemin och minskad
detaljstyrning. Forskarna visar pd betydelsen av personer som bir
férindringsidén och bygger engagemang kring den. Genom virde-
grundsarbete och utbildning 1 “coachande ledarskap” har kommunen
forsokt och delvis lyckats paverka attityder 1 hela styrkedjan.
Forskarna analyserar materialet utifrdn teori om dels medarbetar-
skap och ¢msesidigt ansvar genom “férpliktigande samspel”, dels
teori om férindringsarbete som vardagsrutin. En slutsats idr att
tillitsfulla relationer tar tid, bide att utveckla och att underhilla.

Sundsvalls kommun — Skénsmomodellen

Magdalena Elmersjé och Elisabeth Sundin (Sédertérns hogskola res-
pektive Linkdpings universitet) har studerat hemtjinsten i Sundsvalls
kommun. I denna kommun har hemtjinsten sedan dr 2012 varit orga-
niserad utifrin "Skénsmomodellen” och férindringsarbetet har bedri-
vits utifrdn Vanguard-metoden. Syftet har varit att 6ka fokus pd bru-
karnas behov och énskemadl. Forskarna visar hur man har lyckats att
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 £
samma stdd. Forskarna konstaterar att stirkta medarbetare och 6mse-
sidig tillit mellan nivder i styrkedjan ir viktiga framgingsfaktorer.
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Relationen mellan medarbetare och brukare kunde ocksi stirkas
genom satsningen pa personkontinuitet.

Helsingborgs stad

Verner Denvall (Lunds universitet och Linnéuniversitetet) har stu-
derat initiativet Bostad forst 1 socialtjinsten 1 Helsingborgs stad.
Detta innebir att hemldsa personer med missbruk eller psykisk
ohilsa erbjuds en bostad med férstahandskontrakt samt tillging till
stdd 1 form av ett mobilt team som ir tillgingligt dygnet runt. Det
stills inga krav pd direkt motprestation, men ambitionen ir att bru-
karna sjilvmant ska vilja att ta emot stod f6r att f8 en mer ordnad
social situation. I Helsingborg har brukarna dven bjudits in att bidra
till gemensam tjinsteutveckling inne 1 socialtjinstens verksambhet,
med goda resultat. Studien visar pd vikten av att visa brukaren tillit,
men ocksd pd den spinning som kan uppstd internt nir yrkesprofes-
sionella kan uppleva att brukaren gir in pd den professionella
dominen.

Alingsds kommun och Bricke diakoni

Karin Josefsson och Mattias Elg (Bords hogskola respektive Linné-
universitetet) har studerat det idéburna partnerskapet mellan
Alingsds kommun och Bricke diakoni’ som tar form som en sam-
manhdllen virdkedja f6r demenssjuka. De anvinder sig av begreppet
resiliens och avser med det ett system dir medarbetare l6pande kan
anpassa sina arbetssitt till olika typer av férindringar. I den vird-
kedja de har studerat samverkar kommunens stédresurser, civilsam-
hille, primirvard, rehabilitering, hemtjinst, sirskilt boende, patient
och anhériga. De betonar bland annat betydelsen av personalrér-
lighet, lirande utvirdering och aktivt ansvar fér koordinering. De

2 Vi beskriver i betinkandet lirdomar som férséksverksamheten i Alingsds kommun och Bricke
Diakoni har gett oss. Vi ir dock medvetna om att Konkurrensverket bedémt att Alingsds kom-
muns Gverenskommelse med Bricke Diakoni har gjort en otilldten direktupphandling av dldre-
boende. Overenskommelsen har kallats idéburet offentligt partnerskap, och ansigs av kommu-
nen inte vara upphandlingspliktigt, medan Konkurrensverket anser att det giller ett kép av en
tjinst och borde ha utannonserats i enlighet med gillande regler f6r upphandling. Konkurrens-
verket menar att det inte finns nigot sirskilt undantag for den idéburna sektorn utan upphand-
lingsreglerna giller f6r alla leverantérer.
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betonar ocksd vikten av dppenhet mellan alla aktorer 1 styrkedjan
och handlingsutrymme f6ér virdpersonal.

Falu kommun

Johan Hansson (Uppsala universitet) har studerat elevhilsan 1 Falu
kommun. Han anvinder teori kring kunskapsintegration for att for-
klara det samarbete som inleddes ar 2017 mellan Falu kommun och
Landstinget Dalarna kring tidiga och samordnade insatser f6r barn med
sirskilt behov av stod. Materialet visar p hur man kan dstadkomma
tvirprofessionellt lirande. Utvecklingsarbetet inspirerades av den s
kallade Skottlandsmodellen, dir systemsyn och effektmdl ir viktiga
inslag. Hansson rekommenderar bland annat att en nuligesbeskrivning,
syfte och resultatindikatorer méste formuleras gemensamt. Han talar
ocksd om vikten av uthillighet, nyfikenhet och lyhordhet.

Malmé stad

Dalia Mukhtar-Landgren och Niklas Altermark (Lunds universitet)
skriver om kollegial kvalitetsgranskning 1 Malmé stads térskolefor-
valtning. De sitter sirskilt ljuset pd spinningsfiltet mellan tillit och
kontroll, och hur detta hanteras inom ramen fér férvaltningens
arbete med utvecklingsbesok. De visar framfor allt hur det finns en
upplevd maktobalans mellan medarbetare och éverordnade som kan
vara svér att overbrygga, iven om man gor ganska betydande insat-
ser. Genom medvetenhet och samtal om denna upplevelse kan man
stirka och utveckla relationer och ¢ka férutsittningarna for tillit. De
pekar ocksd pd hur kollegialt lirande bist f6rstds som ett perspektiv
som bor genomsyra bela arbetet med utveckling och uppféljning i
verksamheten, snarare in som en avgrinsad metod.

Linkdpings kommun

Ola Fransson (Malmo universitet) skriver om kollegial kvalitets-
granskning 1 grundskola, utifrin en studie av Link&pings kommun.
Dir har man anvint ett verktyg kallat Intern Insyn Grundskola
(IIG). Detta utvecklingsprojekt utesluter inte traditionell skolin-
spektion, utan ska snarare betraktas som ett viktigt komplement.
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Fransson rekommenderar att denna typ av insats ges storre betydel-
se 1 — framfor allt den statliga — styrningen av skolan framéver, som
ett sitt att ge professionerna och de lokala skolorna bittre inflytande
over sin egen verksamhetsutveckling.

Skolinspektionen

Magnus Erlandsson (Malmé universitet) skriver om Skolinspektio-
nens initiativ med regelbunden kvalitetsgranskning som komple-
ment till den regelbundna avvikelserapporteringen i tillsynen. Med
en mer kvalitativ granskning vill man frimja kvalitetsutveckling 1
dialog, vilket ligger 1 linje med tillitstanken. Erlandsson beskriver hur
kvalitetsgranskningen av minga upplevs som virdefull, men fort-
farande krivande i termer av tid och administration. Han betonar
vikten av frivillighet och att de granskade far mojlighet att gora vissa
sjilvstindiga val, vad giller exempelvis utvecklingsomrdden och in-
satser. Skolinspektionen skulle vidare kunna dra stérre nytta av skol-
ledarens egen analys 1 sin bedémning. Erlandsson pekar ocksd pd
mojligheten att 1ita skolinspektdrerna specialisera sig 1 hogre grad,
for att kunna hjilpa skolor med olika typer av behov.

Inspektionen for vard och omsorg och Arbetsmiljéverket

Linda Moberg vid (Uppsala universitet) skriver om samordnad till-
syn, utifrdn en fallstudie av ett gemensamt projekt vid Inspektionen
for vird och omsorg (IVO) och Arbetsmiljoverket (AMV). Pro-
jektet fokuserade pi tillsynen av socialtjinst och akutsjukvird.
Mobergs studie visar att avsaknaden av ett gemensamt syfte for-
svirar samverkan i det aktuella fallet, men att det fanns tecken p3 ett
brett stdd sdvil internt som externt for satsningen. Mojligen kan
samverkan vara littare att motivera nir man ser ett konkret problem.
Ramar och strukturer fér samverkan behéver fortydligas, men
Moberg betonar att det kan vara virt att inleda samverkan med att
myndigheterna borjar med att informera varandra om pdgdende och
planerad tillsyn, fér att sedan pdbérja samverkan vid behov.

150



SOU 2018:47 Principer for att utveckla

5.2 Medborgarens fokus

Med principen om medborgarfokus avses att ha medborgarens
perspektiv — kirnuppdraget — 1 fokus och forsoka f6rstd och mota
dennes behov och upplevelser.

Nyckelord ir: dialog och inflytande (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip ir:

e Medborgarna upplever sig inte vara delaktiga.

e Bristande anpassning efter medborgarnas férutsittningar och

behov.
o Bristande likvirdighet bland medborgarna.

Enligt SKL:s inventering uppger 46 procent av kommunerna att
brukarsamverkan dr uttalad i kommunens styrmodell (virdegrund)
och giller for hela organisationen, och 39 procent att den dr det i viss
mén genom brukarens/medborgarens fokus.’

5.2.1 Vad avses med medborgarfokus?

En grundliggande princip 1 en tillitsbaserad styrning och ledning ir
medborgarfokus. Med den avses att verksamheterna fokuserar pd
kirnuppdraget for offentlig sektor, det vill siga att s& bra som moj-
ligt méta medborgarnas behov och énskemdl — dven nir detta inte
ligger inom den egna verksamhetens ansvarsomride. Denna princip
ligger siledes nira principen om helhetssyn (se avsnitt 5.3).
Huvudfokus inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg bér
vara att pd ett rittssikert sitt mota patienten, eleven eller brukarens
forutsittningar och behov utifrdn de politiskt satta ramarna och
maélen. Vikten av ett starkt medborgarfokus dterkommer 1 samtliga
av Tillitsdelegationens tolv forsdksverksamheter. For att uppnd
detta bor verksamheterna bli bittre pid att forstd medborgarens
situation och i vissa fall involvera medborgaren i hogre utstrickning.
I ett medborgarfokus ligger att erkinna att en medborgare som
mottar stdd och service ir bdde en resurs och en aktér. Medborgaren

3 SKL:s inventering av utvecklingsarbeten hos kommuner, en enkitrapport.
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har virdefull kunskap och erfarenhet som ir nédvindig for att
identifiera behov och ritt stéd. I den evidensbaserade praktiken ir
individens erfarenheter och 6nskemal liksom kontext och personens
situation viktiga delar utdver professionell expertis och bista till-
gingliga kunskap. I val av insatser ska individens erfarenhet och
onskemdl viga tungt, sirskilt om kunskap om en insats effekter
saknas eller ir bristfillig. Centralt dr dirfor att informera om och
diskutera olika insatser och vilken kunskap som finns om férvintade
effekter (jimfor Bringselius 2018).

Som aktér kan brukaren, patienten, eleven minga ginger i olika
hég grad ocksd medverka 1 sina egna insatser. Delaktighet kan delas
upp 1 allt frin information, konsultation, dialog, inflytande till med-
beslutande (SKL 2013). En person som blir involverad upplever med
storsta sannolikhet en insats som mer relevant. Det kan dven 6ka
forutsittningarna for att en insats blir verkningsfull (SBU 2017).
Utifran idéer kring demokrati och sjilvbestimmande finns ocksi ett
sjilvindamal 1 att involvera medborgarna i utformningen och imple-
menteringen av tjinster som paverkar dem, att medborgare kan be-
déma sina behov sjilva och medverka till att férbittra sin livskvalitet.
Allt mer kunniga medborgare férutsitter ocksa att de ska f4 mojlig-
het att pdverka beslut som giller deras hilsa och framtid och precis
som man talar om imbetsminnen som “demokratins viktare”, kan
man idven tala om medborgare/brukare som detta.

Utover i det enskilda motet har medborgarna en roll att spela for
verksamheten 1 stort. Patienter, brukare och elever har en exklusiv
kunskap och erfarenheter som mottagare av stdd och service, sdsom
multisjuk, drogberoende, hemls eller med behov av specialpedago-
giskt stdd. Inom minga omrdden kan medborgarna, de som ir mot-
tagare av en viss tjinst eller insats, ha kunskap som ir viktig for att
verksamheten ska kunna forbittra sig. Verksamheterna har dirfor
mycket att tjina pd att involvera medborgaren och lira av dennes er-
farenheter. Medborgare som har kontakt med flera myndigheter far
dven ett helhetsperspektiv som ir virdefullt. Den enskilda myndig-
heten kanske bara ser en del av en process medan medborgaren kan
ha erfarenhet av hela processen kring exempelvis en sjukdom.

Genom att inkludera och lyssna till medborgaren kan nya per-
spektiv och idéer generera utveckling och forbittring 1 verksam-
heten. For individen kan inflytande i st6d och service siledes bidra
till 6kad kvalitet 1 de vilfirdstjinster personen tar del av och ge
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bittre resultat. P4 organisationsnivi kan det bidra till utveckling av
verksamheter, hogre grad av miluppfyllelse och 6kad effektivitet.
Begrepp sdsom medskapande, co-production eller brukar-/patient-
medverkan anvinds for att beskriva ett arbete for att systematiskt ta
till vara erfarenheter och kunskaper frin dem som anvinder eller ska
anvinda tjinsten (SKL 2015a).

5.2.2 Vad kravs?

Tillitsdelegationen har identifierat ndgra férindringar i styrning och
ledning som dr nédvindiga fér att principen om medborgarfokus ska
fi genomslag 1 verksamheterna och som omfattar nigra av de andra
principerna:

o Tydlig prioritering.

o Okat handlingsutrymme for ett tydligare fokus p4 medborgaren.

o FEtt forhdllningssitt som grundar sig i att se medborgaren som
resurs och aktor.

o Systematiskt ta tillvara erfarenheter och méjliggora delaktighet.
e Helhetssyn och tillit till andra professioner.
Dessa forutsittningar utvecklas ytterligare 1 det féljande avsnittet.

I avsnitt 5.2.3 ges ett antal lirande exempel, bland annat frin forsoks-
verksamheter, som belyser principen om medborgafokus.

Tydlig prioritering

Fortroendevalda och chefer for férvaltningar och verksamheter be-
héver tydligt prioritera medborgarfokus som &vergripande inrikt-
ning och utgdngspunkt for verksamheten och organisationen. Detta
kan ske genom att exempelvis inriktnings- och prioriteringsbeslut
tas for att utveckla organisationen utifrin ett medborgarperspektiv.
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Okeat handlingsutrymme for ett tydligare fokus pd medborgaren

Ett 6kat handlingsutrymme for verksamheterna nirmast medbor-
garna ir en av véra sju principer. Den utvecklas mer 1 avsnitt 5.4. Hir
betonas vikten av ett sddant handlingsutrymme fér att méjliggora
ett medborgarfokus. Medarbetare och férsta linjens chefer behover
ha utrymme att fatta beslut som gynnar medborgaren och méjlighet
att involvera medborgaren 1 storre utstrickning. Bdde nir det giller
val av individuella insatser och stéd, liksom f6r verksamhetsutveck-
ling. Om detta saknas fir det till {6]jd att medborgarnas synpunkter
efterfrigas, men att det 1 praktiken saknas utrymme att 18ta dem pa-
verka val av insatser. Det innebir ocksd att det saknas handlingsut-
rymme for att ta tillvara, utveckla och anpassa verksamheten utifrin
medborgarnas synpunkter. Handlingsutrymmet behéver dock an-
passas till uppdraget och férutsittningarna i respektive verksamhet,
dir exempelvis skolan skiljer sig 1 forhillande till virden och
omsorgen.

For individuellt anpassade insatser och stéd krivs bland annat
férmigan att hantera och méta medborgares varierande behov, ett
bra bemoétande, samt att medarbetare och medborgare har tid och
resurser for att bygga fortroendefulla relationer. Det krivs ocksd
mdinga ginger att medarbetarna har tillgdng till en bred verktygslida
och flexibelt stéd nir medborgaren har sammansatta behov. Det
krivs ocksd méjlighet for medarbetare att samverka 6éver verksam-
hets- och organisationsgrinser samt ett ansvarstagande for helheten.
Centralt ir dven uppféljning och ldngsiktighet.

En delegerad verksamhetsutveckling innebir att medarbetare
som moter medborgare f&r mandat och resurser for att testa idéer
och utveckla verksamheten. I férsoksverksamheterna i Forsok Tillit
dterkommer testbiddar* och positiv feedback som viktiga inslag.
Medborgarna kan involveras i enlighet med tankar om servicedesign
eller tjinstelogik. Parallellt med ett 6kat handlingsutrymme {6r med-
arbetarna att utveckla verksamheten, i samarbete med medborgarna,
behover kunskapen 6ka om méjligheter och utmaningar med sam-
skapande och co-production 1 olika miljoer. Det handlar bland annat
om hur medborgarnas erfarenheter ska vigas mot medarbetarnas
(Denvall 2018).

*En test- och demonstrationsmiljé. Finns inom privat och offentlig sektor foér att kunna
utveckla verksamheter.
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Ett forhdllningssdtt som grundar sig i att se medborgaren
som resurs och aktér

Ytterligare en viktig forutsittning for ett stirkt medborgarfokus ir
att organisationen och medarbetarna utgdr frin ett férhdllningssitt
och bemétande som har sin grund 1 att ta tillvara och se medborgar-
ens resurser och rittigheter. Det betyder att pd allvar vilja utgd frin
medborgarens perspektiv och se meningen med samskapande.

Vikten av ett férindrat férhdllningssitt lyfts av Socialstyrelsen
(2013). Enligt dem handlar brukarinflytande om att i grunden fér-
indra uppfattningen om relationen mellan socialarbetaren och bru-
karen. Brukarinflytande bor vara mer dn att en enskild brukare eller en
grupp brukare fir eller tar emot information. Utgdngspunkten ir att
maktférhdllanden mellan de som dr mottagare av insatserna och med-
arbetarna boér forindras 1 syfte att utveckla en mer indamailsenlig
praktik. Det traditionella férhillningssittet, dir socialarbetaren ska
16sa individens situation och den enskilde ir mottagare av insatser,
bér ersittas av en modell dir individen ir med och utgér en aktiv del
1 beslut som rér hens livssituation. Detta giller f6r sivil vuxna och
ildre som f6r barn och ungdomar. Enligt det nya synsittet anses de
erfarenheter som individen bir med sig vara en viktig kunskapskailla
for att utveckla olika verksamheter och hitta insatser som ir till hjilp
fér honom eller henne. Att inte ta med individens kunskap innebir
att man forlorar virdefulla bilder av verkligheten. Detsamma giller
den kunskap som brukarorganisationerna férmedlar. De har ofta en
central roll nir det handlar om att samla individernas kollektiva er-
farenheter, och kan dirmed betraktas som en betydelsefull kun-
skapskilla (Socialstyrelsen 2003; 2013).

Utover forhdllningssitt krivs ocksd att mojliggora det reella infly-
tandet. Vid utarbetandet av exempelvis en individuell plan krivs f6r-
maga och vilja att verkligen efterfriga och involvera patienten, bru-
karen eller elevens 6nskemdl och erfarenheter. Detsamma giller vid
val av insatser. For verksamhetsutveckling krivs motsvarande. Med-
arbetarna behover ha kunskap om hur de pd ett bra sitt kan involvera,
interagera och lyssna pd medborgarna (jimfor t.ex. Denvall 2018).
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Systematiskt ta tillvara erfarenbeter och méjliggora delaktighet

Olika system for feedback frin kunder dr i dag vanliga i privat sektor.
Hir har offentlig sektor ett utvecklingsomride. Med begreppet
whistle-blowing, eller visslande, talar vi om méjligheten fér med-
arbetare att sld larm om missforhillanden. Sddana feedbacksystem,
bér 1 stérre utstrickning ocksd utstrickas till medborgare. Méjlig-
heterna till terkoppling bér inte enbart handla om att uppmirk-
samma tecken pd missforhillanden, utan dven om konkreta forslag
pd hur verksamheten skulle kunna utvecklas och forbittras (se av-
snitt 5.7 f6r en diskussion om visslande f6r medarbetare). P3 s3 vis
kan medborgare och férvaltning g hand i hand 1 utvecklingsarbetet
och den stora kraften och kunskapen i det bredare samhillet tas till-
vara. Vidare krivs det att organisationen skapar forutsittningar fér
dialog med brukare, patienter. Det kan ske bland annat genom att
brukare bjuds in att delta i samtal om hur verksamheter kan utveck-
las for att bittre méta erfarenheter och behov.

Samtidigt ir det angeliget att komma 1hdg att alla patienter, elever
eller brukare inte har samma 6nskemdl kring bemétande, upplevd
kvalitet eller behov. Ett balanserat, systematiskt och analytiskt férhall-
ningssitt till inhimtad kunskap r dirfér nodvindig for att striva efter
att beakta alla medborgares 6nskemadl och behov sd vil som mojligt. Nir
insatserna ir anpassade efter medborgarens forutsittningar och behov
kan insatserna ocksd bli olika beroende pd vilken medborgare de ir
anpassade for. Det ir viktigt att det inte leder till omotiverade skillnader
mellan medborgare inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg.
Rittssiker, opartisk och jimlik behandling av medborgare, samt att
uppritthdlla balansen mellan demokrati och service, ir avgérande for
verksamheternas lingsiktiga legitimitet (jimfér Rothstein 2014).

Vir vilfirdssektor dr politiskt styrd och finansierad med offent-
liga medel. Demokratiska aspekter dir medborgare har insyn och
kan stilla fortroendevalda till svars f6r beslut dr dirfor av stor vikt.
Likasd att kunna folja hur resurser prioriteras och anvinds. Ett 6kat
inflytande f6r brukarna kan medfora konsekvenser f6r ansvarsutkri-
vandet. Att medborgare uttrycker dnskemal innebir inte per auto-
matik att dessa kan tillgodoses. Lagar och regler kommer forst, och
sjilvklart ska hilso- och sjukvirdens uppdrag fortsatt vara att prio-
ritera vird och behandling till de som mest behover den. Likasd
kommer socialtjinstlagen, skollagen och all annan lagstiftning sitta
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grinser for vad som dr mojligt att tillmétesgd. Aven ekonomin sitter
grinser for vad som dr méjligt. Diremot finns stor anledning att vara
lyhord f6r den enskildes 6nskemdl och synpunkter pd vad som ir
viktigt f6r hen 1 métet med professionella medarbetare.

Helbetssyn och tillit till andra professioner

Som nimndes i inledningen ligger principen om medborgarfokus
och principen om helhetssyn nira varandra. Principen om helhets-
syn utvecklas mer i avsnitt 5.3. Medborgare som méter offentlig
sektor har minga ginger flera parallella behov, dir &tgirder ibland
ocksd behover samordnas och samverka for att skapa en helhet och
ett verkningsfullt stéd. En verksamhet som styrs och leds utifrin en
helhetssyn har dirfér fokus pa brukarens, patientens behov 1 stillet
fér den egna verksamhetens. Genom att exempelvis kartligga bru-
kares och patienters kontakter med olika delar av offentlig sektor
eller ”resor” synliggdrs motet genom medborgarens 6gon. En sddan
helhetssyn utifrdn medborgarens perspektiv ir ett nddvindigt
komplement f6r att dstadkomma ett medborgarfokus.

Helhetssyn ir nira kopplat till behovet av samverkan med andra
professioner. For att lyckas med samverkan med andra verksamheter
och professioner krivs bland annat kunskap om varandras uppdrag
och mandat och en tillit till andra att de ocks8 tar ansvar och agerar
utifrdn sin professionella kunskap.

5.2.3 Lirande exempel

Under utredningens genomférande har vi stott pd en ldng rad exem-
pel pd initiativ dir medborgare involverats 1 férbittringsarbetet.
Nedan beskriver vi lirande exempel frin Helsingborg, Sundsvall,
Norrtilje, Goteborgs respektive Stockholms stad.
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Brukaren som aktor i sin egen insats i Helsingborg

Helsingborgs kommun arbetar i dag, utifrin en metod som heter
Bostad forst dir den hemlosa dr en viktig medproducent. Metoden
bygger pd att socialtjinsten har tillit till att den hemlésa vill ta ansvar
for sin situation med stdd av socialtjinsten.

Helsingborgs kommun anvinde under en lingre tid den si kallade
trappstegsmodellen for att minska hemldsheten 1 kommunen. Enligt
den modellen ir en bostad mélet fér den hemldse. Innan bostad blir
aktuellt ska den hemldse personen méta en rad krav som exempelvis
drogfrihet eller deltagande 1 socialtjinstens aktiviteter. I en amerikansk
studie vinde socialarbetarna pd interventionen. De menade att bostaden
var ett medel {6r att kunna hantera drogberoende och social utsatthet.
Interventionen som kallades Housing first gav goda resultat i flera olika
effektutvirderingar runtom i1 USA (Socialstyrelsen 2009). Modellen
kan ha lokala variationer men den grundliggande idén ir att ménniskor
fir ett permanent boende som ett forsta steg. Metoden har starkt
vetenskapligt stéd och rekommenderas 1 nationella riktlinjer bide foér
personer med psykisk ohilsa och med beroendeproblematik (Social-
styrelsen 2017), men det ir relativt f§ kommuner (ungefir 20 stycken)
som anvinder sig av metoden 1 Sverige.

I Helsingborg bérjade kommunen med modellen 2015. Modellen
ir en reguljir del av verksamheten som fanns dven innan den blev en av
Tillitsdelegationens forsoksverksamheter. Rent praktiskt gir det till si
att hemlosa personer erbjuds en bostad férst. Efter det utformas stodet
utifrdn den enskildes énskemdl och behov tillsammans med social-
yinsten. Det enda motkravet ir att man betalar hyran och inte stor
grannarna. I Bostad forst ir den hemldsa en viktig medproducent.
Insatsen bygger pd att socialtjinsten har tillit till att den hemlosa vill ta
ansvar for sin situation med stéd av socialtjinsten. Det handlar mindre
om kontroll och regeluppféljning och mer om tillit och samarbete
mellan myndigheter och medborgare (Knutagird 2009). Socialtjinsten
maste ge ifrdn sig visst ansvar och medborgaren sjilv méste ta ett storre
ansvar med st6d frdn socialtjinsten.

Far brukare sjilva vara med och utveckla tjinsterna och bestimma hur

de ska se ut blir resultaten bittre. Det ir hirligt att vara kollega med

dem som ir brukare. Men det kriver mod. )
— Socialsekreterare Helsingborgs kommun®

5 Frin Fria Tidningen 2018.
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Resultaten t6r Helsingborg dr goda utifrin sivil forskares slutsatser
som verksamhetens egna uppfoljningar. Hittills har 55 personer fatt
ett férstahandskontrakt genom Bostad forst. Av dessa bor 85 procent
kvar 1 sina ligenheter. Milet dr nu att arbetssittet ska spridas till fler
av kommunens stédboenden.

Jag ser ju att personerna bor kvar. Vi hiller inte pi med kontroll, vi dr
ett stdd och tror pd den enskilda. Vi ser férmigan hos den som fir li-
genheten och l3ter det vixa. Vi ir bara stodet, vi ir inte kontrollen. Det
ir nog den storsta skillnaden. Det ir att vinda pa hela synsittet.

— Socialsekreterare Helsingborgs kommun®

En ambition med att 6ka medborgarnas inflytande i processen och
att ge dem mer ansvar ir att 6ka fortroendet for socialtjinsten och
att motverka den misstinksamhet som ibland finns hos hemlésa
(SKL 2016c¢). I Helsingborg har de tidigare bostadslésa ocksd som
kollektiv utvecklat sitt inflytande och stéd. De boende inom Bostad
forst har skapat en férening, ”G7-gruppen”, som syftar till att utgora
ett stdd for personer som bor i ligenheterna, inte minst pd deras fri-
tid. Denna grupp har dven varit en aktiv part i samtalen med staden
och ingdr i flera av de olika projekt som ingdr i utvecklingsarbetet
kring brukarmedverkan. Brukare deltar 1 en ledningsgrupp for utveck-
ling dir de for fram idéer om férindring av tjinster (Denvall 2018).

Fokus pd medborgaren i Sundsvalls hemtjinst

Skénsmon ir ett av hemtjinstomrddena i Sundsvalls kommun. Hir
paborjades under 2012 ett pilotprojekt for inférande av en ny arbets-
modell som bygger pd Vanguard-metoden. Organisatoriska och ar-
betsrelaterade férindringar har gjorts for att férbittra hemtjinsten.
Nya arbetsprocesser och arbetssitt har tagit form, men framfor allt
har fokus flyttats till brukaren med stéd av metoden. Det ir bruka-
rens behov och 6nskemdl som sttt i centrum 1 férindringsarbetet.
En grundliggande utgingspunkt i Vanguard-metoden ir att standar-
disering girna leder ull detaljstyrning och att sddan dirfér inte
gynnar ett brukarperspektiv som beaktar att brukarna har varierande
behov. Metoden innehéller olika steg for att £ 6kad kunskap om or-
ganisationen och hur den motsvarar brukarnas behov. Exempelvis
framkom att brukarna énskade personalkontinuitet men det var

¢ Fran Sveriges Radio (2018)
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inget som f6ljdes upp 1 organisationen och det fanns en tro hos led-
ningen att det skulle 6ka kostnaderna fér verksamheten. Genom for-
indringsarbetet fick brukarna hogre personkontinuitet samtidigt
som kostnaden gick ner eftersom sjuktalen bland personalen
minskade (Elmersjé & Sundin 2018).

Orsakerna till det framgdngsrika férbittringsarbetet 1 Skons-
mons hemtjinst har sannolikt varit en kombination av olika fram-
gingsfaktorer, diribland samverkan mellan olika nyckelpersoner 1
och omkring kirnverksamheten. Dessutom har det hela tiden
funnits en politisk enighet 1 kommunstyrelsen som stdd fér utveck-
lingsarbetet. Generellt beskrivs att man uppnitt en forbittring av
kvalitet 1 omsorgen fér kunden/brukaren, bittre arbetssituation fér
personal samt en ekonomi 1 balans. Mot bakgrund av de positiva er-
farenheterna och resultaten gick Sundsvalls kommun vidare och im-
plementerade arbetsmodellen 1 hela den kommunala hemtjinsten i
egen regi stegvis under 2014 och 2015 (Daneryd 2017).

Patienten som aktor i sin egen bebandling
— Bdittre egenvdrd med digital losning i Norrtilje

Runtom i landet har det bedrivits ett flertal projekt dir hjirtsjuka
patienter har genomfort egenvird frin hemmet via en digital
lisplatta. Ett sddant projekt har genomférts 1 Norrtilje dir vrdbo-
laget Tiohundra testat ett arbetssitt dir hjirtsjuka patienter varit en
viktig medproducent av virden med hjilp av det digitala hjilpmedlet.
Hjilpmedlet bestdr av en vdg och en pekdator, som ser ut som en
lisplatta. Patienten viger sig varje morgon och vikten registreras i
det digitala hjilpmedlet. Utifrin viktforindringar kan patienten, via
lisplattan, ordineras en ¢kad eller minskad medicinering. Var femte
dag ligger patienten in andra uppgifter om sitt miende (exempelvis
andfiddhet, trotthet och svullnad). Om uppgifterna tyder pa forvir-
ring av tillstdndet uppmanas patienten av lisplattan att kontakta sin
virdgivare, vilket gdr att gora direkt via hjilpmedlet. Sjilva hjilp-
medlet innehiller iven information om sjukdomen och rdd om kost
och livsforing.

Hjilpmedlet besparade landstinget resurser eftersom patienterna
sjilva utfor en grundliggande kontroll och uppféljning. Samtidigt
blev patienterna mer involverade 1 sin egen vird, nigot som har ett
egenvirde fér minga patienter (Tiohundra, 2018).
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Med Optilogg (digital lisplatta) hjilper man patienten att ta en aktiv

roll i sin egenvérd.
7

— Kvalitetsutvecklare Norrtilje sjukhus

I Norrtilje minskade sjukhusinliggningarna av hjirtsviktspatienter

med mer in en tredjedel under projektperioden. Det visade sig dven

att de patienter som deltog kinde sig tryggare. Ett annat resultat var

att det skedde en viss omforflyttning av patienterna frin akutmot-

tagningen till medicinmottagningen 1 Norrtilje. Antal virddygn pd

sjukhuset minskade, medan det blev mer att géra pd medicinmottag-

ningen.

Vi slipper en del inliggningar och akutbesok. Det blir lite mer kontakt
med oss, och det dr bra att det styrs &ver hit.

— Sjukskoterska medicinmottagningen Norrtilje®

Brukare som aktorer i verksambetsutveckling
— brukarrevision i Goteborgs stad

I Goteborgs stad anvinds sedan nigra ar tillbaka en brukarrevision
for att utveckla verksamheterna inom vird- och omsorgsboende.
Brukarrevision ir ett verktyg for kvalitetsarbete och verksamhets-
utveckling. Revisionen gir ut pd att brukare intervjuar brukare. Den
fokuserar pd frigor om bemétande, delaktighet och inflytande.
Genom att brukare intervjuar andra brukare kan Goteborgs stad f3
reda pd vad ”de som Géteborgs Stad ir till f6r” tycker om verksam-
heten. Brukarrevisionen ir ett komplement till vanliga enkiter.
Verksamheterna kan bestilla en brukarrevision och betalar sedan
sjilva for den. Goteborgs stad menar att de ndr brukarperspektivet
pa tvd sitt, dels genom att brukare utfor revisionen och dels genom
att revisionen fokuserar pd brukarnas upplevelse av inflytande, del-
aktighet och bemdotande. P4 s8 sitt forsoker man ta tillvara pd den
kompetens som en person med egen brukarerfarenhet har.

Brukarrevision innebir att brukarna far en méjlighet att féra fram
sina synpunkter. Modellen leder till att de som intervjuar och de som
blir intervjuade lir sig mycket. Verksamheterna fir reda pd vad de
gor bra och vad som behover forbittras och de fir ocksi mojlighet
att jimfoéra sig med varandra (Géteborg 2018).

7 Frin Tiohundra (2017)
$ Frin Suntarbetsliv (2017)
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Utckat hembescksprogram i Rinkeby utifrdan medborgarnas behov

Nir ett barn dr nyfétt tar barnavirdscentralerna (BVC), hand om
den uppféljande virden. Infér forsta motet med en BVC-skoterska
erbjuder virden forildrarna ett hembesdk, 1 enlighet med det natio-
nella barnhilsovirdsprogrammet. Hembeséket innebir helt enkelt
att skoterskan kommer till hemmet i stillet f6r att f6rildrarna tar sig
till en virdinrittning. I de flesta fall genom{ér barnhilsovirden hem-
besok 1 samband med ett barns fodelse, men besoket ir frivilligt och
det ir stora skillnader avseende hur ofta hembeséken blir av inom
landet.

Stockholmsomridet Rinkeby var ett omrdde dir f8 hembesok
genomfordes. Omridet har en férhéllandevis hog grad av social ut-
satthet och héga ohilsotal, bdde bland barn och vuxna. Med anled-
ning av detta fanns en stark 6nskan, bdde frin socialtjinsten och
barnhilsovirden, att pd ett bittre sitt ticka de behov man sig gil-
lande barns villkor och hilsa i omridet. 2013 startades ett gemen-
samt projekt som omfattade ett utékat hembesoksprogram (upp till
sex tillfillen). Fler yrkesgrupper som nirvarade vid beséken for att
bittre nd ut, finga upp och méta medborgarnas behov. Programmet
utgick frin barnhilsovirdens befintliga arbete, men en utdkad del
handlade om att dven socialtjinsten deltog med familjerddgivning
vid detta hembesok. Exakt vilken insats, samt vilken omfattning p
denna, respektive familj fick var upp till familjerddgivarna och barn-
hilsovirdssjukskéterskornas beddmning.

Sedan tidigare fanns vetenskaplig evidens f6r att hembesékspro-
gram inom hilso- och sjukvérden till nyblivna férildrar har gynn-
samma effekter, bdde pd kort och ldng sikt (Kitzman m.fl. 2010;
Dodge m.fl. 2014). Emellertid saknades sidan evidens foér social-
yjinstens medverkan. Projektet initierades mot bakgrund av en ge-
mensam uppfattning hos barnhilsovdrden och socialtjinsten i stads-
delen att det finns behov av utokade insatser till stod for forildrar,
for att forbittra barnens hilsa. En utvirdering har visat att de ut-
okade hembesoken bidrog till 6kad trygghet 1 den egna forildra-
rollen hos de nya forildrarna. Det finns ocksd indikationer pi att
tilliten till hilso- och sjukvirden ckade genom den férdjupade
kontakt och fértroendet som hembesoken av BVC-skéterska och
familjerddgivare givit. Bland férstfédda 1 Rinkeby som fitt hem-
besok mirks bland annat en ¢kad tickningsgrad av MPR-vaccin,
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minskning av akutbesék och inliggning pa sjukhus hos barn ett till
tvd 4r 1 Rinkeby. Enligt utvirderingen har projektet dven lett till en
dkad kunskap om det svenska samhillets st6d for forildraskap och
forskarna menar att programmet pa lite lingre sikt kan bidra till 6kad
integration (Marttila m.fl. 2017).

5.3 Helhetssyn for battre samverkan

Principen om helhetssyn innebir att samarbeta éver organisations-
grinser for att moéta medborgarens behov.

Nyckelord: helhetsansvar, teamarbete, kollegialitet, helhets-
perspektiv (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip:

o Svérigheter att samarbeta utifrin medborgarens behov och
férutsiteningar.

e Bristande helhetssyn och samverkan.
e Obalanserad mil- och resultatstyrning.

Enligt SKL:s inventering uppger 53 procent av kommunerna att sam-
verkan dr uttalad i kommunens styrmodell (virdegrund) och giller
for bela organisationen.

5.3.1 Vad avses med helhetssyn?

For att motet mellan medborgaren och medarbetaren ska kunna bli
s& bra som mojligt bor styrningen inom hilso- och sjukvird, skola
och omsorg 1 hogre grad dn vad som ir fallet 1 dag omfattas av ett
systemperspektiv, eller som vi i detta betinkande har valt att kalla
det: helhetssyn. Den vigledande principen helhetssyn utgdr frin ett
helhetsperspektiv vilket innebir att styrningen ska integrera aktorer
och resurser 1 en gemensam struktur dir alla aktérer har
gemensamma mdl och incitament som styr it samma haill. Olika
styrmedel kan inte optimeras var for sig, utan méiste hanteras och
kombineras utifrdn dess samlade effekt pd det verksamheten ska
dstadkomma. Genom att prioritera ett helhetsperspektiv sitts
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individens behov i centrum. Med ett sddant synsitt forflyttas fokus
frdn den egna verksamheten, de egna strukturerna och regelverken
till vad som ir bist utifrdn individens behov. Ett perspektivskifte ir
noédvindigt foér att skapa bittre moten mellan medborgare och
medarbetare 1 vilfirdssektorn. Samverkan och helhetsperspektiv ir
titt sammankopplade. Genom att ligga betydligt starkare tonvikt
vid helheten, kan behovet av samverkan mellan aktérer och nivier
synliggéras, och 1 samma slag 6kar systemets f6rmdiga att sikerstilla
att individen fir insatser och stdd utifrin sina behov. Genom att
betrakta offentlig verksamhet som system, 1 stillet for att ensidigt se
och hantera enskilda omriden, flyttas uppmirksamheten till
helheten och relationen mellan systemets olika delar samt till m&jliga
orsakssamband. Utredningen Innovationsridet (SOU 2013:40) har
sammanfattat hur helhetssyn (de kallar det systemsyn) skiljer sig
frin traditionell organisering (se tabell 5).
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Tabell 5

Principer for att utveckla

Skillnaden mellan traditionell organisering

och organisering utifran ett systemsynsatt

Traditionell organisation av offentlig
sektor

Organisation utifran en systemsyn

Kontroll

Betrakta delarna

Arendefokus och myndigheternas behov
Medborgare som mottagare
Prestationsmatt

Utredningar

Linjéra orsakssamband

Konkurrens

Ettarscykler

Akut hantering av symtom

Uppféljning och dvervakning
Regelfoljande med standardiserande
arbetssatt

Detaljstyrning

Sitta stilla i baten

Yttre motivation

Likvardigt utférande

Processuell enhetlighet
Styckkostnader

Tillit

Se helheten

Malgruppsfokus och samhallets behov
Medborgare som medskapare
Effektmatt
Forséksverksamheter
Forstaelse av komplexa system
Samverkan

Langsiktighet

Forebyggande och forstaelse
av bakomliggande orsaker
Larande och reflektion

Professioner med befogenhet
att hantera variation

Forsta systemfaktorer
Kontrollera risktagande

Inre motivation

Likvardigt utfall

Rattslig enhetlighet

Den samlade samhéllskostnaden

Kélla: SOU 2013:40.

Under senare &r har kritiken vuxit mot nuvarande styrformer. Styr-
ningen har svirt att tillgodose behoven hos medborgare som beho-
ver stod ifrdn olika aktdrer som nimnder, kommuner eller myndig-
heter (Quist 2005; Ahlbick Oberg & Widmalm 2016).

En styrning som mojliggodr for verksamheterna och medarbetarna
att mota enskildas olika behov ir sirskilt viktig nir medborgarens
behov ir av en mer av sammansatt natur. Sverige har en offentlig
forvaltning som pd minga omriden fungerar vil, men vi ir framfér
allt framgdngsrika nir det handlar om att effektivisera och standar-
disera processer inom vil avgrinsade omriden och dir 4stadkomma
goda resultat (SOU 2013:40). En styrning och ledning som genom-
syras av en helhetssyn innebir att verksamheterna naturligt, aktivt
och strategiskt samarbetar 6ver organisationsgrinser 1 syfte att méta
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medborgarens behov och att dirmed ta ett helhetsansvar. For att ut-
veckla en mer tillitsbaserad styrning ir det viktigt att ha ett helhets-
perspektiv med medborgarens behov och férutsittningar som sjilv-
klar utgdngspunkt.

Nir det handlar om att méta enskildas behov och stédja exem-
pelvis patienter med flera diagnoser eller elever i behov av stéd frin
sdvil skola, socialtjinst och psykiatri, verkar de flesta vara &verens
om att styrningen kan utvecklas och bidra till bittre resultat. Hir
rider en annan logik in dir problemlésningen underlittas av stan-
dardisering. I stillet for att standardisera en process och effektivisera
den genom att minska variationen i insats, som t.ex. ir mojligt vid
kniledsoperationer, handlar det hir om att variera insatsen for att
dstadkomma mindre variation 1 utfallet. Olika elever behover olika
slags insatser och st6d for att nd en hég kunskapsniva eller for att bli
goda samhillsmedborgare och minniskor i behov av omsorg kan be-
hoéva vildigt olika insatser f6r att kunna leva ett gott liv. En styrning
som bittre tar hinsyn till och hanterar variation 1 minniskors behov
och forutsittningar dr dirfor viktige f6r att utveckla den offentliga
sektorns férmiga att 16sa minniskors mer sammansatta problem.
Med ett helhetsperspektiv kan samband mellan sektorer, aktorer,
verksamheter och processer synliggdras och dirigenom bidra till att
bittre kunna koordinera och samverka utifrdn individers behov. Att
ligga ett tydligare fokus pa helheten kan bidra till att individer med
sammansatta behov far ett samordnat st6d (SOU 2018:11). Tillits-
delegationens ambition ir att utveckla styrningen inte bara med
hinsyn till utan 1 mojligaste man dven med utgdngspunkt i denna
komplexitet.

Det ir Tillitsdelegationens uppfattning att en styrning och led-
ning med en mer utvecklad helhetssyn kan minska flera av de pro-
blem som utgér hinder f6r att skapa det goda motet mellan medbor-
gare och medarbetare. Bland annat indikerar flera av férséksverk-
samheterna detta. Samverkan och helhetsperspektiv mellan olika or-
ganisationer exempelvis kommun, landsting, Arbetsférmedlingen
och Forsikringskassan bidrar till ett starkare och mer uttémmande
stdd till medborgaren. Nir samtliga parter gemensamt anvinder de
verktyg och insatser de har tillging till, utan inbérdes konkurrens
om ansvar eller kostnader, blir stddet mer fullodigt och heltickande,
och svarar dirigenom i stérre utstrickning upp mot medborgarens

behov.
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5.3.2 Vad kravs?

Tillitsdelegationen har identifierat ett antal férindringar i styrning
och ledning som ir nédvindiga for att principen om helhetssyn ska
fa genomslag i verksamheterna. De olika férutsittningarna diskute-
ras mer utforligt nedan.

¢ Systemanalys kring styrningen.

o Skapa incitament som frimjar helhetsperspektiv.

e Undanrgj praktiska hinder {6r informationséverféring.
o Oka fokus pi medborgarens behov.

o Kulturférindring for ett helhetsperspektiv kriver lingsiktighet
och kontinuitet.

e Ledarskap som frimjar samverkan inom och mellan organisa-
tioner.

I det f6ljande utvecklas de olika forutsittningarna och f6r vissa finns
idven lirande exempel, dessa beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.3.3.

Systemanalys kring styrningen

Sverige har en uppdelad férvaltningsmodell med sjilvstindiga myn-
digheter och kommuner och landsting som har en hég grad av sjilv-
stindighet. Denna férvaltningsmodell stiller hoga krav pa styrning-
ens samordning och att det finns ett helhetsperspektiv i styrningen.
I detta ingdr att genomféra en analys av den styrning och de mél som
riktas till styrda verksamheter. En sddan analys ir viktig nir reger-
ingen riktar styrning och mél till kommuner och landsting men en
sddan analys bor dven genomféras internt inom kommunsektorn.
Konsekvenserna av styrningen genom exempelvis mal bor analyse-
ras, bland annat for att sikerstilla att styrningen inte skapar odns-
kade bieffekter 1 verksamheterna. Nir ny styrning eller nya mal for-
muleras behéver de ocksd genomgd en sddan analys. Detta for att
motverka att de medfér nya grinser och hinder fé6r medborgare eller
medarbetare 1 vilfirdssektorn.

Att analysera styrningen utifrdn ett helhetsperspektiv innebir att
respektive process betraktas utifrin en helhet dir tonvikten liggs vid
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hela systemets resultat i forhillande till de dvergripande mélen f6r
systemet. Om en sidan analys saknas finns risk for att styrningen
skapar milkonflikter, fragmentering och ineffektivitet.

Skapa incitament som styr dt samma hall

For att kunna ¢ka graden av helhetssyn i styrningen krivs inled-
ningsvis att avligsna de incitament som férsvarar samarbete och hel-
hetstinkande mellan olika verksamheter. Incitamenten kan vara eko-
nomiska, men de kan ocksd handla om andra saker, som exempelvis
maluppfyllnad (Statskontoret 2006). Fér att aktorer ska kunna sam-
arbeta inom exempelvis virden ir det viktigt att de olika aktdrerna
har incitament som gir it samma hall. Det giller att styra incita-
menten pd ett sddant vis att det blir naturligt, logiskt och attraktivt
for organisationerna att samarbeta. Om samarbete dr den rationella
och logiska strategin for att exempelvis uppnd ett mal, okar forstds
sannolikheten fér samarbete.

Incitamenten styrs bland annat med mal- och resultatstyrning.
For att dstadkomma ett 6kat helhetsperspektiv pd styrningen bor
mal- och resultatstyrningen i hdgre grad in vad fallet ir i dag utfor-
mas pi ett sitt som frimjar samarbete och minskar risken fér sub-
optimering. En méjlig vig fram3t ir att 1 hogre utstrickning utgd
frén eleven, patienten eller brukarens behov och férutsittningar.
Med en sddan utgingspunkt kan flera verksamheter fi en gemensam
milbild eller gemensamma ekonomiska incitament. I Norrtilje finns
ett exempel pd hur man har lyckats skapa en struktur dir landstinget
och kommunen har ekonomiska incitament som gir it samma hill,
ndgot som 1 slutindan gynnar medborgarna (se 5.3.3).

Undanréja hinder for relevant informationsiverforing

For medborgare med sammansatta behov kan helhetssyn och sam-
verkan forsvdras av hinder {6r informationséverféring. Den typ av
horisontell samverkan som det ofta ir frigan om inom hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg forsvaras generellt ju fler organisationer
som ir inblandade. Det beror bland annat pd att tiden for
samordning och komplexiteten o6kar ju fler aktdérer som ir
inblandade, men kanske framfor allt ocksd p8 att det rdder sekretess
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mellan olika myndigheter, kommuner och landsting. Det finns
mojlighet att genom samtycke fr&n individen kunna dela
information. Men det t3l att understrykas att frigan om sekretess
som ett hinder f6r samverkan ir ett dterkommande upplevt problem.
Att undanrdja informationshinder skulle underlitta samarbetet
mellan och inom kommuner, landsting och statliga aktérer och
dirmed 6ka mojligheterna f6r medarbetarna i dessa verksamheter att
genomfora ett bra arbete. Flera utredningar — som exempelvis
Kommissionen for jimlik hilsa (SOU 2017:47), Samordnaren for den
sociala barn- och ungdomsvdrden (Socialdepartementet 2017a),
Samordnaren  for wunga som varken arbetar eller studerar
(SOU 2018:11) och Effektiv vird (SOU 2016:2) — har tidigare
konstaterat just informationséverféring som ett problem.

Det finns stindigt en balansgdng mellan sekretess/integritet och
sikerhet for liv och hilsa inom hilso- och sjukvirden skolan och
omsorgen. Informationsbrist ir ett patientsikerhetsproblem och en
riskfaktor inom socialtjinstens arbete, medan informationsméjlig-
heter innebir en potentiell risk fér personlig integritet. Tillits-
delegationen menar att det finns anledning att 6ka mojligheterna till
informationsoverféring, samtidigt som verksamheterna bér héja sin
ambition att ha koll p& vem inom organisationen som har tillgdng till
vilka uppgifter, och varfér. En 16sning pa problemet, som diskuteras
1 Digitaliseringsrittsutredningen (SOU 2018:25), ir en forvaltnings-
gemensam behérighetsstyrning. Det innebdr helt enkelt att
medarbetare tilldelas olika behorigheter till information baserat pd
vilka arbetsuppgifter de har. Samtidigt loggas all anvindning av
informationen fér att sikerstilla att den inte anvinds felaktigt. P& sd
sitt gdr det att sikerstilla tillginglighet till information av god
kvalitet till dem som har ett konstaterat behov att ta del av
informationen frdn en viss killa. Samtidigt stirks informations-
sikerheten. En grundférutsittning for en trygg och siker vilfirds-
sektor dr tillgdng till information. Informationen behéver i sig inte
vara mer kinslig bara for att den delas mellan olika organisationer,
givet att det gir att sikerstilla att endast ritt personer har tillging
till informationen.
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Okea fokus pd medborgaren

Genom att fokusera pd medborgarens behov snarare dn de organisa-
toriska ramarna, kan man 6ka samarbete mellan berérda verksam-
heter. Genom att ha fokus pd en medborgares specifika situation,
snarare dn olika frigors organisatoriska hemvister, ékar sannolik-
heten f6r att medborgarna fir ett mer indamalsenligt stéd. Principen
om medborgarfokus ir alltsd central i arbetet med helhetssyn.

Med ett 6kat medborgarfokus utifrin en helhetssyn skulle virden,
skolan och omsorgen ocks3 bittre kunna utveckla tidiga insatser och
utveckla ett mer proaktivt arbetssitt. Genom en helhetssyn pd exem-
pelvis barn och ungas uppvixt och etableringsprocess kan behovet av
visentliga férebyggande och dtgirdande insatser pd samhills-, grupp-
och individnivd synliggéras (SOU 2018:32; SOU 2018:11).

Nir det giller vird kan vird 1 hemmet, med omsorg och specialist-
insatser som samordnats pd ett effektivt sitt, ofta vara bra for de allra
sjukaste. Men insatserna kan vara komplicerade att genomféra for
vdrden. En metod som visat sig framgdngsrik ir att mobila team med
personal frdn till exempel hemtjinst och primirvard, som kinner pa-
tienten, gor regelbundna hembesok och pa ett smidigt sitt involverar
specialiststdd nir det behovs. Detta minskar behovet av sjukhusin-
liggningar och sparar stora resurser. Kontinuiteten medfor ocks3 att
patienter och anhoriga kan goras mer delaktiga 1 planeringen och ut-
forandet av virden — vilket i sin tur pdverkar kvaliteten positivt.

Kulturforindring for ett helbetsperspektiv

For att skapa tillitsbaserad styrning och ledning menar vi att kultu-
ren behover forindras 1 hela styrkedjan kring hur verksamheter upp-
fattar sina uppdrag. I Sverige finns en ling historia av fragmenterad
styrning och en styrning genom mal och resultat sdsom redogjorts
for 1 kapitel 3. Skolan, virden och omsorgen tenderar att vara omri-
den dir en fragmenterad styrning kompletterad med mal- och resul-
tatstyrning ger upphov till en rad icke 6nskvirda bieffekter. En si-
dan ooénskad bieffekt dr ett ”stuprorstinkande” som inte enbart
handlar om styrning utan dven om kultur (de Fine Licht & Pierre,
2016). Ien forvaltningskultur dir uppdelat ansvar dr utgdngs-
punkten kan det bli svirt att skapa en styrning med helhetssyn.
Staten, landstingen och kommunerna ir alla medskyldiga till att vi
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1 dag har ett sddant system med sidana f6rhdllningssitt. For att skapa
en tillitsbaserad styrning och ledning med helhetssyn finns det med
andra ord anledning att férséka férindra kulturen dir uppdelad
ansvarsfoérdelning dr normen, och dir verksamheterna tycks betrakta
medborgare som behéver stdd frin flera olika aktdrer som en
avvikelse och ett problem.

Ett kint problem inom socialtjinsten dr svirigheten att organisera 4t-
, I . : . LT ;
girder for "multiproblemklienter”. Samma utmaning 3terfinns inom
sjukvérden, dir klinikgrinserna litt utvecklas till barridrer. Ingen tar an-
svar fér den som hamnar mellan dem.
— Statskontoret, 2005, s. 27

Att forindra en sddan forvaltningskultur ir en omfattande uppgift
som behover tid. Sverige har under en lingre tid haft nuvarande f6r-
valtningskultur och de olika departement tenderar att arbeta vidare
utan detta helhetsgrepp trots en rad reformer (Erlandsson, 2007;
SOU 2007:75).

Det finns exempel dir man upphiver ndgot eller nigra av dessa
systematiska hinder. Det finns ocksd tecken p3 att detta skapar en
bittre verksamhet med tydligare fokus p brukaren. I Dalarna och i
Nyképing har vi under utredningens ging stott pd sddana exempel,
se 5.3.3). I dessa exempel blir det tydligt att nir kulturen férindras,
samtidigt som systematiska hinder undanréjs, dd utvecklas ocksa ett
allt tydligare helhetsperspektiv ute 1 verksamheterna.

Ledarskap som frimjar samverkan inom och mellan organisationer
utifrdan en helbetssyn

Inom en kommun- eller landstingsorganisation méste ledarskapet
kunna skapa férutsittningar for att f8 gemensamma mélbilder mellan
produktion och kontroll, mellan dem som utfér och dem som féljer
upp utférd verksamhet utifrin en helhetssyn. De chefer som befin-
ner sig pad strategisk nivd i organisationen har fokus p4 visioner och
mdl, riktlinjer och ramar. P4 operativ nivd finns ett naturligt fokus
pa vad som sker hir och nu. Chefer pd den operativa nivin kan be-
traktas som en Oversittare: dels miste de féormedla verksamhetens
behov till den strategiska nivén, dels ska de prioritera bland fattade
beslut och se till att de implementeras i den operativa verksamheten
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(Lundberg Rodin 2010). Ledarskapets betydelse for att frimja prin-
cipen helhetssyn och samverkan utifrén en helhetssyn ir en nyckel
till att mojliggéra f6r medarbetarna att genomféra ett sd bra jobb
som mojligt. Det dr nédvindigt att bland annat skapa arenor f6r mo-
ten och kommunikation mellan olika delar inom organisationen.
Medarbetares omvirldsintresse och forstdelse f6r helhetsperspektiv,
och att det minga ginger forutsitter koordinering och samverkan,
bér uppmuntras.

Utifrdn individens perspektiv innebir helhetsperspektiv inte en-
bart samverkan hir och nu utan ocksi 6ver tid, nir sidana behov
finns. Samverkan f6r individen behéver vara ldngsiktig och konti-
nuitet ir nddvindigt — att det offentliga fortsitter uppritthélla kon-
takten med individen fér att hen inte i framtiden ska falla mellan
stolar. Detta kriver en styrning, en struktur och en logik som stédjer
samverkan med andra organisationer. Samverkan kan och bér inte
bygga pd eldsjilar som har ett stort engagemang for olika malgrup-
per. En sidan ordning ir bricklig, di den gor att en viluppbyggd
samverkan riskerar att raseras nir en specifik chef eller en medarbe-
tare slutar.

En slutsats frin forsoksverksamheten 1 Nyképing ir (se 5.3.3) att
samverkan och helhetsperspektiv gynnas av en organisering av arbe-
tet som innebdr att sniva ansvarsavgrinsningar bryts upp, som exem-
pelvis mellan myndighetsutévning och verkstillighet. Fér en kon-
struktiv samverkan framstdr det som visentligt att undvika konkur-
rens, incitament och repressalier 1 styrningen som leder till fokus pd
den egna enhetens ekonomi snarare in verksamhetens kvalitet.

5.3.3  Lirande exempel

Under utredningens genomférande har vi stott pd olika exempel
som belyser behoven av helhetssyn, samverkan och samarbete 6ver
organisationsgrinser. Hir foljer ndgra exempel.

Ekonomiska incitament for belbetssyn i Norrtilje

Inom virden och omsorgen ir Norrtilje och virdbolaget Tiohundra
ett intressant exempel pd hur en verksamhet kan anvinda sig av en
helhetssyn f6r att forbittra incitamenten inom hilso- och sjukvird
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och omsorg. I Norrtilje finns landstingsfinansierad sjukvird och
kommunal ildre- och handikappomsorg sedan tio &r tillbaka under
samma tak — 1 det gemensamt dgda bolaget TioHundra. Den s3 kal-
lade Norrtiljemodellen mojliggdér nira samverkan mellan hemsjuk-
vardens geriatriker, vdrdcentralen, hemtjinstpersonal, virdavdel-
ningar, bistindsbedémare och akutmottagningen pa sjukhuset. Det
gor att patienterna i Norrtilje ofta ingdr 1 en och samma koncern
under hela vardférloppet, vilket underlittar samarbete mellan de
olika delarna.

Inom koncernen finns det ingen verksamhet som har incitament
att skicka 6ver ”dyra” patienter till en annan verksamhet. I stillet
flyttas patienterna beroende pi deras respektive virdbehov. Denna
organisation har visat sig kunna reducera sjukhusinliggningarna,
vilket i sin tur frigdér resurser och minskar problemen med &ver-
beliggningar pa sjukhusen. Grundkonceptet for att lyckas dr att man
1 Norrtilje har 18st upp grinserna mellan landsting och kommun.

Vi ir inte 1 mil, men har kommit en bra bit p4 vig. Vi har slutat tinka 1

banor av landstingsvird och kommunal omsorg, det ir lika ointressant

foér oss som for vra patienter, brukare och deras nirstiende.
- Vd Vérdbolaget Tiohundra’

I Norrtilje kan vird och omsorg samverka naturligt eftersom att de
har ekonomiska och organisatoriska incitament som gir &t samma
hall. T en organisation byggd pa detta sitt blir en helhetssyn p3 vér-
den och omsorgen rationell, logisk och attraktiv ur ett m3luppfyll-
nadsperspektiv.

Hilso- och sjukvird och omsorg ir tvd omrdden som pd minga
sitt ir nirbesliktade och en integrerad samverkan mellan dem ir ra-
tionellt, inte minst ur ett medborgarperspektiv. For att lyckas giller
det att se forbi grinsdragningen mellan landsting och kommun.
Dessa organisatoriska grinser skapar inte virde for patienter eller
verksamheter.

Det finns dven ett par andra intressanta exempel som liknar
Norrtiljes grundidé. I Angelholm drivs projektet Halsostaden, dir
Region Skines sjukvird och den kommunala omsorgen arbetar till-
sammans. Det har férbittrat patientflodet mellan kommun, primirvird
och sjukhus, och dir har mobila akutteam blivit en viktig del av arbets-
sittet. Nirsjukvarden 1 Skaraborg arbetar ocks8 pa ett liknande sitt.

 Frin SVT (2016)
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Systemsyn inom elevhdlsovdrden i Dalarna

Under 2017 p&borjade Falu kommun och Landstinget Dalarna ett
utvecklingsarbete kring tidiga och samordnade insatser f6r barn med
behov av sirskilt stod. Det har varit en av Tillitsdelegationens for-
soksverksamheter. Syftet med foérsoksverksamheten har varit att
skapa ett okat fokus pd elevernas behov genom en forbittrad sam-
verkan inom kommunen och mellan kommunen och landstinget.
Forsoksverksamheten ir inte att betrakta som ett avgrinsat f6rsoks-
projekt. Det utgor snarare inledande steg i ett 18ngsiktigt férind-
ringsarbete med ambitionen att skapa nya former for fordjupad sam-
verkan &ver olika organisatoriska grinser inom kommunen samt
mellan kommunen och landstinget (Hansson 2018).

I kommunen och landstinget fanns det en bild av att arbetet med
elevernas hilsa inte var tillrickligt bra och att arbetet saknade hel-
hetsperspektiv. Kommunen ville ha en genomlysning av verksam-
heten och bjéd bland annat in externa forskare for att kartligga pro-
blembilden inom elevhilsan. Genom att bland annat utforska den
process som méter elever vid kontakt med elevhilsovirden kunde
forskarna identifiera en rad problem som behévde atgirdas. I kart-
liggningen beskrivs att Falu kommun har problem med ansvarsfor-
delningen for elever som ir 1 behov av olika typer av stdd. Ansvaret
for elever 1 behov av olika typer av stéd bollas mellan, frimst, skola,
socialtjinst och landsting (Stigendal & Liedholm 2017).

Nir man studerar hur samhillet hanterar barn och unga med sirskilda
behov slis man av att det ir minga olika akt6rer inblandade sdvil inom
skolan, som inom varden och socialtjinsten. Det ofta blir omfattande
processer med flera aktérer och behov av samordning. Detta bidrar till
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 dr ocksd de barn som fir triffa
flest personer. Det rider samtidigt pA m&nga hall resursbrist vilket 4r en
av flera orsaker till att det ir vintetider hos manga av aktérerna.

— Stigendal 2017 5. 3

Resultatet fér berdrda barn och unga blir inte tillfredsstillande sam-
tidigt som det genereras betydande onédiga kostnader genom att ak-
torerna forsoker “skydda” och optimera den egna verksamheten
(Stigendal & Liedholm 2017). Utifrin lirdomarna av bland annat
rapporten frin forskarna bestimde inblandade aktorer att genom-
fora en forindring av organisationen for att stirka fokus pd elevernas
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behov genom en férbittrad samverkan inom kommunen och mellan
kommunen och landstinget.

Falu kommun och landstinget Dalarna skapade ett gemensamt
konsultationsteam. Konsultationsteamet bestir av personer frin
kommunen och landstinget. Dessa utgor den operativa kirnan som
driver samarbetet mellan kommunen och landstinget. Konsulta-
tionsmotena har bidragit till att stirka rektorns roll vilket har skapat
en storre trygghet pd skolan generellt. Det finns ett uttalat fokus pd
att arbetet bedrivs inom ett gemensamt system — inte som en sam-
verkan 6ver systemgrinser — med en ansvarig forvaltning, en budget
och en ledningsgrupp. Det bidrar ocks till att det blir en forindring
i hanteringen av det specifika drendet. Dessutom kan det ge effekten
att rektor/skola tidigare uppticker andra elever i liknande situatio-
ner, och tidigare vet hur de kan méta dessa elevers behov. Diskus-
sionen inom konsultationsteamet leder dven till att mer anpassningar
sker pd organisations- och gruppnivi, vilket skapar bittre férutsitt-
ningar for eleverna generellt:

Ett nytt tink och fokus kring helhetsperspektivet fér en elevs situation.
Man tinker i banor som familjen, samarbete 6ver skolgrinser med andra
instanser.

— Forvaltningschef!

Inom teamet bérjade man mer och mer tala om vikten av att invol-
vera flera skolor i utvecklingsarbetet f6r att pd sd sitt sprida kunska-
per och tankar kring férdelarna med tidiga och samordnade insatser.
Men konsultationsteamet visade sig ocksg vara viktigt som en plats
for diskussion kring nyférvirvad kunskap och forstdelse kring olika
verksamheter och dess uppdrag, ett forum fér 6msesidigt lirande.
Hansson (2018) menar att det hart lett till gemensamma forhill-
ningssitt och handlingsplaner, men att det har funnits betydande ut-
maningar med de kultur- och virderingsskillnader mellan olika ak-
torer och yrkesgrupper som ocksi sannolikt har bidragit till de
problem som féreligger.

10 Samtal under Forsok Tillit
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Samwerkan dver professionsgrinser 1 Skénsmon

Som beskrevs i avsnitt 5.2.3 har ett lingsiktigt forbattringsarbete pé-
bérjats inom hemtjinsten i Skénsmon 1 Sundsvalls kommun. Orga-
nisatoriska och arbetsrelaterade férindringar med nya arbetsproces-
ser och arbetssitt med ett tydligt fokus pd brukaren har tagit form
for att forbittra verksamheten. Till en borjan ingick endast medarbe-
tare inom omsorgen 1 forindringsarbetet men utvecklades sedan for
att dven involvera samtliga yrkeskategorier 1 hemtjinsten. Den tvir-
professionella gruppen som bildades inkluderade underskéterskor,
sjukgymnaster, fysioterapeuter, arbetsterapeuter, bistindshandlig-
gare, och verksamhetschef, som alla pd nigot sitt var i kontakt med
brukaren.

Genom att gemensamt gora en systemanalys av verksamheten ut-
ifrdn ett brukarperspektiv, blev det tydligt att organisationen var
ologiskt uppbyggd och motverkade — snarare i4n uppmuntrade — f6r-
utsittningar for att kunna tillgodose brukarens behov. Nir analysen
gjordes, blev det blottlagt hur minga olika personer brukaren var
tvungen att ha kontakt med innan en bistdndsbedémning kunde
goras.

De nya insikterna éppnade upp for nya sitt att arbeta som bittre
kunde tillgodose brukarens behov. Ur ett samverkansperspektiv har
forindringsarbetet gett en bittre forstielse bland medarbetarna for
varandras olika yrkesroller och kompetenser. Sirskilt medarbetarna
inom omsorg upplevde att de fitt en framflyttad position och kinde
storre trygghet till sin kompetens. De hade tidigare upplevt att andra
yrkeskategorier inte visat tillit till deras kompetens och att de blivit
frintagna uppgifter de varit utbildade fér (Elmersjé & Sundin 2018).
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Samverkan i Alingsds kommun och Bréicke Diakoni'

For att skapa en bittre vird {6r dldre med sammansatta behov ingick
Alingsds kommun och den idéburna organisationen Bricke diakoni
ett Idéburet offentligt partnerskap (IOP). Genom samverkan ville
de utveckla en bittre vdrdkedja f6r demenssjuka, fér bdde vird- och
omsorgsinsatser. I den virdkedja som skapades samverkar bland annat
verksamheter som kommunens stédresurser, primirvard, rehabili-
tering, hemtjinst och sirskilt boende med bide brukaren och dennes
anhoriga pd ett nytt sitt f6r f8 en sammanhillen virdkedja. En vérd-
koordinator tillsattes fér att hilla samman de olika verksamheterna
och guida medborgaren 1 demensvirden 1 kommunen.

Arbetet som pdborjats ir ett gott exempel pd ett nytt sitt att
arbeta 1 demensvirden dir hela virdkedjan tas 1 beaktande. Elg och
Josefsson (2018), som analyserat samverkan i denna vardkedja, har
dragit f6ljande slutsatser. For att skapa arbetsprocesser som kan an-
passas efter variationer i patientens behov behdvs en éverblick 6ver
verksamheten och den omgivande miljén, det behdvs f6rmiga att
finga upp och lira av misstag men ocksd ett system for att kunna
foérutsiga problem och utmaningar i framtiden. De betonar ocks3 att
det behovs en strivan mot en dmsesidig tillit och dppenhet mellan
alla aktorer i styrkedjan, frin ledning till medarbetaren till patienten.
De betonar dven vikten av att skapa handlingsutrymme fér medar-
betare att fatta beslut 6ver sitt arbete (Elg & Josefsson 2018).

Oppenbet och dialog for bittre samverkanskultur i Nykdping

Fokus pd verksamhetens syfte och brukarnas behov, liksom sam-
verkan och helhetsperspektiv gynnas ocksé av en organisering av ar-
betet som innebir att sniva ansvarsavgrinsningar bryts upp. Resul-
taten visar ocks3 att en tillitsbaserad styrning och ledning som siker-
stiller integritet och hjilpvillighet innebir en konsekvent héllning

"' Vi beskriver hir viktiga lirdomar som f6rs6ksverksamheten i Alingsds kommun och Bricke
Diakoni har gett oss. Vi dr dock medvetna om att Konkurrensverket bedémt att Alingsés
kommuns éverenskommelse med Bricke Diakoni har gjort en otilliten direktupphandling av
ildreboende. Overenskommelsen har kallats idéburet offentligt partnerskap, och ansigs av
kommunen inte vara upphandlingspliktigt, medan Konkurrensverket anser att det giller ett
kép av en tjinst och borde ha utannonserats 1 enlighet med gillande regler f6r upphandling.
Konkurrensverket menar att det inte finns nigot sirskilt undantag fér den idéburna sektorn
utan upphandlingsreglerna giller f6r alla leverantérer.
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till principer och virderingar som speglar ett offentligt imbetsman-
naetos. Oppenhet och dialog i organisationen ir de gemensamma
virdena som bidrar till ett gemensamt ansvar f6r verksamhet och
verksamhetsutveckling. For att skapa och uppritthilla en tillitsrela-
tion organisation — vilfirdsprofessionella emellan, kan en tillitsbase-
rad styrning och ledning, 1 linje med Nykopings kommun, antas
bana vig f6r personalstabilitet, kontinuitet och ytterst verksamhets-
kvalitet som bidrar till en god arbetsmiljo (Astvik m.fl. 2018).

5.4 Delegering for 6kat handlingsutrymme

Principen om delegering fér dkat handlingsutrymme innebir att
delegera handlingsutrymme och medbestimmande men ocks3 att
vara tydlig kring vem som har mandat att gora vad, och skapa goda
forutsittningar f6r medarbetarna att klara sitt uppdrag.

Nyckelord: medarbetarinflytande, medledarskap, delegering,
styrning (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip:

e Litet handlingsutrymme for chefer och medarbetare.
¢ Administrativa tidstjuvar.
e Detaljstyrning av kommuner och landsting.

Enligt SKL:s inventering uppger 80 procent av kommunerna att de-
legering dr uttalad i kommunens styrmodell och giller for hela orga-
nisationen.

5.4.1 Vad avses med handlingsutrymme?

Med utdkat handlingsutrymme menar vi att beslut bér fattas sd nira
medborgaren som mojligt och att medarbetare, medborgare och
forsta linjens chefer involveras 1 beslut pd hogre nivier. For detta
krivs tydlighet kring mandat och prioriteringar.

Verksamheter bor 1 hogre grad dn vad fallet ir i dag tillita med-
bestimmande av bdde medarbetare och medborgare, vilket skulle in-
nebira att man pd ett bittre sitt tar tillvara pd den erfarenhet som
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finns hos medarbetare och férsta linjens chefer. Det innebir att de
hégre chefsleden, samt de politiska uppdragsgivarna, 1 hog utstrick-
ning bor lita pd de som arbetar i verksamheterna och dirmed 1
minskad grad detaljstyra verksamheterna frin distans (Bringselius
2018). Handlingsutrymmet f6r medarbetare bér utdkas genom de-
legering till medarbetare att pi ett mer situationsanpassat sitt
hantera variation i medborgares olika behov. Vi talar hir om att ut-
veckla ett medledarskap som gor medarbetarna mer aktiva, sjilv-
stindiga och delaktiga 1 verksamhetens ledning, utformning och ut-
veckling samt har storre befogenheter att sjilva fatta beslut. Med-
ledarskap innebir inte att chefer och medarbetare har samma slags
makt. De formella mandaten kommer alltid att skilja sig dt. Diremot
handlar det om att forma 6verenskommelser som alla accepterar, dir
ramar for ansvarstagande och befogenheter ir tydliga och hinger
ithop.

Beslut och befogenheter delegeras nedit (utdt) i styrkedjan. Det
krivs en individuell och professionell bedémning av bide behov och
limplighet av den person som blir tilldelad 6kad befogenhet. Den
bedémningen ligger hos den som delegerar. Nir ansvar och befogen-
heter delegeras, ska alltid forutsittningar anpassas sd att det rent re-
sursmissigt ir mojligt f6r medarbetare att ta ansvar inom de givna
ramarna. Ingen ska heller vara tvungen att ta emot en delegering. Det
ska vara mojligt att avstd om medarbetaren sjilv inte anser sig ha
kompetens eller forutsittningar for att ita sig mer befogenheter.
Ansvar och befogenheter méste vara tydligt bide frdn den som dele-
gerar och den som tar emot delegeringen.

5.4.2 Vad kravs?

Tillitsdelegationen har identifierat nigra huvudsakliga omriden dir
vi behover utveckla och 6ka handlingsutrymmet. Vi presenterar
dessa i foljande punkter och i avsnittet nedan:

¢ Okat handlingsutrymme fér medarbetare genom medledarskap.
e En mail- och resultatstyrning baserad p3 tillit.

e Minskad statlig detaljstyrning av kommuner och landsting.
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Okat handlingsutrymme for medarbetare genom medledarskap

Ledarskapet spelar en viktig roll nir det giller att skapa och ta tillvara
den motivation som finns hos medarbetarna. Det finns forskning
som indikerar att medarbetare inom offentlig sektor ir mer moti-
verade och 1 hogre utstrickning tycker att deras arbeten dr viktiga
jimfort med hur situationen ser ut i privat sektor (SKL 2011). Med-
arbetare inom den offentliga sektorn motiveras ocksd i hogre ut-
strickning av en inre motivation snarare dn yttre faktorer. Hilso-
sjukvdrd, skola och omsorg, besitter en inneboende mening och
motivation genom den betydelsefulla funktion de har i samhillet.
Att virna det professionella utrymmet och ta tillvara de inre
drivkrafter och det engagemang som finns bland medarbetare inom
offentlig sektor ir en viktig uppgift for ledarskapet. Medarbetarna
behéver ges utrymme och ansvar att bli medledare.

Ett ledarskap som frimjar tillitsbaserad styrning och ledning bér
1 forsta hand utgd ifrdn verksamhetens syfte och medborgarnas be-
hov och kunna anpassas utifrin de férutsittningar som enskilda
medarbetare och verksamheter har. For att professionella medarbe-
tare ska kunna ha bittre forutsittningar att méta medborgarens be-
hov 1 tjinsteutdvningen behdvs ett utékat handlingsutrymme som 1
mindre grad detaljstyr métet. Ledarskap behdver utdvas av fler in
chefen.

En grundliggande friga handlar om att 1 hégre utstrickning de-
legera beslutsmandat frn verksamhetens ledning eller uppdrags-
givare till forsta linjens chefer och medarbetarna i organisationen.
Delegering innebir att beslutsmandat och makten éver besluten som
pverkar métet mellan medborgaren och medarbetaren inom skolan,
virden och omsorgen, flyttas si nira métet med medborgaren som
mojligt. Relationen chefer och medarbetare ir central och har stor
piverkan pd hur kvaliteten pA métet mellan medarbetare och med-
borgare i slutindan blir. Chefer och medarbetare utévar en stindig
och 6msesidig paverkan p varandra. Vi menar att ett 6kat demokra-
tiskt och delegerande ledarskap, eller “medledarskap” ir viktigt for
att kunna uppnd detta. Begreppet medledarskap betyder att medar-
betare ir delaktiga i beslutsfattande och framdriften av verksam-
heten och att de kan ses lika mycket som medledare som medarbe-
tare (Andersson & Tengblad 2009).
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I sammanhanget ir det viktigt att understryka att medledarskap
inte innebir att chefer och medarbetare har samma slags makt. Det
handlar i stillet om att utveckla ett lyhort ledarskap, dir chefer i nira
dialog med medarbetare formér triffa 6verenskommelser som alla
accepterar. Alla fir alltsd inte ett utdkat ansvarstagande, men ett
tydligare sddant. Medledarskap ir en typ av ledarskap dir medarbe-
tarna ir med och sjilva leder utvecklingen. Huvudpoingen ir att pi-
verkan inte bara sker 1 vertikal riktning 1 organisationen utan ocksi
horisontellt inom en grupp. Forhoppningen med medledarskap ir
att verksamheter ska kunna f6rlésa mer av sin potential genom att
medarbetare tar ansvar och initiativ och fungerar som ledare — ibland
gemensamt, ibland individuellt (sjilvledarskap) (Bringselius 2018).

En grundliggande forutsittning idr att det finns en gemensam
virdegrund inom verksamheten (Bringselius 2018; Tengblad 2010).
For att medarbetare ska kinna att de har ett handlingsutrymme
behéver ledningen aktivt uppmuntra medarbetarinitiativ.

Innovationsrddet (SOU 2013:40) konstaterar 1 sitt slutbetin-
kande att en viktig aspekt som talar emot att det gir att beordra fram
bittre resultat i verksamheter dr att det till storsta del ir systemet,
och dirmed individens férutsittningar, som ligger till grund for det
resultat som verksamheten &stadkommer. Att utdéka handlingsut-
rymmet {6r medarbetare ir dirfor centralt 1 syfte att 6ka mojlig-
heterna till f6rbattrad kvalitet 1 motet.

Ett medledarskap forutsitter ett aktivt och nira ledarskap. Det
finns naturligtvis en rad olika faktorer som pdverkar forutsitt-
ningarna for att bedriva ett sddant ledarskap. Det handlar framfér
allt om att avsitta tillrickliga resurser och att 8stadkomma en kultur-
férindring.

Vid de dialoger som Tillitsdelegationen har haft genom Forum
Tillit, Besok Tillit och enskilda métestillfillen med olika aktédrer, har
ledarskapets funktion och rollférdelning mellan beslutsfattare, tjinste-
min, chefer och medarbetare alltid kommit upp. Flera av de kom-
muner som vi har besékt anger att en genomgripande diskussion och
samforstind kring de olika funktionernas férutsittningar och man-
dat har varit avgoérande for de respektive organisationernas férind-
ringsarbete.

Vi menar att de formella rollerna inte nédvindigtvis behéver f6r-
indras 1 och med ett medledarskap, men det krivs en tydlig kultur-
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forindring. I ett medledarskap ir det fortfarande chefen som ansva-
rar fér gemensamma mélbilder och ramar samt axlar det yttersta
ansvaret, ledarens roll ir frimst att méjliggdra medarbetarnas initia-
tiv och engagemang snarare dn att sjilv driva férindringsprocesser.
Bide chefer och medarbetare kommer alltid vara viktiga, ett utveck-
lat medledarskap innebir en méjlighet for dessa grupper att vixa och
utvecklas gemensamt och att samtidigt stirka verksamheten som
helhet. Medledarskap behéver inte innebira ndgon foérindring gil-
lande chefens personal- och arbetsmiljoansvar. Det formella ansvaret
bor fortfarande ligga kvar pd chefen.

Det situationsanpassade och coachande ledarskapet méste kunna
hantera variation 1 medarbetarnas ambitions- och prestationsnivd gil-
lande medledarskap. Medarbetare har helt enkelt olika férmiga att
bidra. Men, om chefen sikerstiller att alla har mojlighet att bidra efter
egen f6rmdga behover det inte vara ett problem. Alla vill eller vigar inte
heller anvinda ett utdkat handlingsutrymme. Att £ mer tillit uppskat-
tas av mdnga men inte av alla. Vissa medarbetare kommer fortsatt att
trivas bast med en tydlig och detaljrik styrning frin chefsleden, andra
kommer att kliva fram, bli delaktiga och dirmed nyttja de mojligheter
till medledarskap som 6ppnas upp (Bringselius 2018).

Att styra och leda med delegering och medledarskap kan ofta vara
en mer krivande ledaruppgift in en traditionell, auktoritir ledarroll.
En anledning ir att det kriver mer tid for dialog och firre mojlig-
heter att styra med detaljerade instruktioner eller checklistor. Det
kriver en nira dialog om verksamheternas dagliga sporsmail och
verkligheten inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg kan ofta
vara mer komplicerad in de ser ut pd organisationsscheman och 1i
verksamhetsplaner (Moore 1995). En annan utmaning handlar ocksd
om att vga lita pd sina underordnade medarbetare och chefer, dven
om det gér att man som hog chef ibland kan bli mer sirbar. Som
hogre chef eller ansvarig politiker finns fortfarande ett dvergripande
ansvar foér verksamheten, men det giller att ind3 viga lita pd de
underordnade cheferna och medarbetarna (Webber 1993).

Attt skapa tillit dr chefens viktigaste jobb.
— Alan M Webber"?

12 Oversittning och tolkning frén Bringselius 2017b

182



SOU 2018:47 Principer for att utveckla

Denna forindring ir dock svdr f6r hégre chefer/politiska uppdrags-
givare att 8stadkomma om det inte {6ljs av en férindring 1 hur deras
roll uppfattas. Sdvil viljare som medarbetare kan behova sluta lita pa
att hogsta chefer ska ha kunskap om och kunna uttala sig kring alla
enskilda fall, nigot chefer ofta férvintas gora 1 dag. Medarbetare
inom vilfirdstjinster bor aktivt verka for att forma sin egen arbets-
situation, samt att méta medborgarens behov och foérutsittningar.

En mal- och resultatstyrning baserad pa tillit

I kapitel 3 beskrev vi hur dagens mil- och resultatstyrning av vil-
firdssektorn har bidragit till administrativa tidstjuvar, detaljregler-
ing och krympande handlingsutrymme f6r medarbetarna i vilfirdens
frontlinje. Minga medarbetare inom vilfirdssektorn upplever i dag
att de inte har det handlingsutrymme som krivs f6r att hjilpa med-
borgare pd det sitt de skulle vilja. En 6vergdng till en mal- och resul-
tatstyrning som i hégre grad ir baserad pa tillit skulle kunna minska
forekomsten av dessa problem.

En av utredningens viktigaste huvudpoinger ir att det miste fin-
nas en 6kad tillit mellan de som styr och de som styrs. En sidan tillit
utvecklas bist genom en kontinuerlig kommunikation och dialog.
Nir det giller framtagningen av de mél som anvinds 1 mil- och
resultatstyrningen, bor de tas fram och utvecklas tillsammans av de
som styr och de som styrs. I dag ir det ofta givet att de som styr
verksamheten tar fram mélen oberoende av verksamhet. Hir beho-
ver styrningen delegera mandat till verksamheterna att bli delaktiga,
komma in och forma processen kring att ta fram mél- och resul-
tatstyrningen. Om det kan etableras en kontinuerlig och jimbordig
kommunikation, kan de mil och den uppféljning och utvirdering
som genomfdrs bli mer indamailsenlig och samtidigt minska risken
for negativa bieffekter pd verksamheten.

En tillitsbaserad mél- och resultatstyrning bygger ocksd pi en
kontinuerlig och nira dialog mellan den verksamhet som 6ljs upp
och utvirderas och de som ansvarar f6r uppféljning och utvirdering
av verksamheten. Det innebir att ledningen fér exempelvis en
kommun behéver ha en 16pande dialog med chefer och medarbetare
1 verksamheten och dven med medborgarna om vad som bor f6ljas
upp och utvirderas, vad resultaten frin utvirderingen egentligen
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siger och vad verksamheten behover utveckla for att skapa en bittre
kvalitet. Rent konkret innebir detta en nira dialog som kan handla
om frigor som:

— Vad ska féljas upp? Vad behover vi veta f6r att skapa storre virde
och kvalitet for verksamheten och de som verksamheten ir till
tor?

— Vad ir viktigast fér er medborgare med denna tjinst? Hur kan
den forbittras?

— Hur ska vi folja upp detta, vilken metod ir bist for det vi vill lira
oss mer om? Ar det kvantitativa mitt som bist belyser situatio-
nen eller ir det mer kvalitativ uppféljning som ger oss bista
svaren? Hur foljer vi upp utan att orsaka administrativa tidstjuvar
och belastning fér medarbetare?

— Vad lirde vi oss av den uppféljning som vi har gjort? Vilka slut-
satser kan dras och hur kan vi arbeta vidare och fortsatt utveckla
verksamheten. Vilken kunskap fick vi med oss utifrén den gemen-
samma analysen? Hur gor vi bist 1 ndsta uppfoljning?

En sidan dialogbaserad styrning skiljer sig frin de standardiserade
och kvantifierade prestations- och effektmal som finns i den mer
NPM-inspirerade mil- och resultatstyrningen. Aven i den styr-
ningen var uppféljning och utvirdering viktiga komponenter men de
genomfors allt som oftast pd armlingds avstind och utan nira dialog
om vad som ska féljas upp for att gora verksamheten bittre (Pollitt
& Bouckaert 2011). En lopande dialog mellan verksamheten som
foljer upp och utvirderar och verksamheten som ir féremdl for
denna utvirdering kan férekomma dven i denna styrning. Men denna
dialog tenderar att snarare ha karaktiren av en resultatrapportering
dir den utvirderande enheten berittar for verksamheten hur de
ligger till och vad som behéver forbittras f6r att uppnd de centralt
formulerade mélen (se exempelvis Hall 2012; Muller 2018).

I en tillitsbaserad mél- och resultatstyrning handlar det 1 stillet
om att ledningen tzllsammans med verksamheten utformar mal och
indikatorer som kan mita hur det gir och varfér det gdr som det gér
— allt med syftet att bidra till en bittre verksamhet. Att ha en nira
dialog, diskussion och efterféljande analys av de resultat som upp-
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t6ljning och utvirdering visar dr absolut nédvindigt fér verksam-
hetsutveckling for 6kad kvalitet f6r medborgarna — men ocks? for
att skapa en forstdelse kring varfor det dr viktigt med uppféljning
och utvirdering. For att 8stadkomma detta behéver det finnas
arenor dir linjechefer frdn organisationens olika nivier méts och kan
féra en dialog om maéilen med verksamheten 1 férhéllande ull de
resurser som stdr till férfogande. Ett nira samarbete mellan ex-
empelvis en nimnd och tillhérande férvaltning behovs dven for att
gemensamt kunna formulera mil med hég validitet som har legi-
timitet hos bida parter. Att formulera mil som kan mita verksam-
hetens kvalitet éver tid dr nigot som kan vara svirt inom hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg. Men f6r att kunna anvinda sig av en
mal- och resultatstyrning utan negativa bieffekter ir det hogsta pri-
oritet att ritt saker mits och att det inte finns en Svertro pd att allt
virde som en verksamhet skapar kan mitas. Det ricker helt enkelt
inte att f6lja upp och utvirdera verksamheten efter vissa statiska
indikatorer. Utan en kontinuerlig dialog mellan nimnden och
forvaltningen finns en risk fér att missa viktiga virden som skapas
hos verksamheten och att de indikatorer som tagits fram blir obso-
leta med tiden. Inom socialférvaltningen 1 Nykopings kommun ir
mal- och resultatstyrningen numera priglad av samtal med verksam-
heten. Kvantitativa mitt har kompletterats med kvalitativa verksam-
hetsbeskrivningar och det har funnits en kontinuerlig dialog om
verksamhetens kvalitet, brister och utvecklingsbehov (lis mer om
detta under avsnitt 5.4.3). Jerry Muller (2018) har forskat kring mél-
och resultatstyrning och beskriver resultaten frén sin forskning pd
foljande vis:
Mitning kan inte ersitta omddéme... Du behéver, forst och frimst,
omdoéme for att till att bérja med bestimma vad som ir virt att miita,
dirfor att ofta dr de saker som ir enklast att mita inte de viktigaste for
organisationen. For det andra behéver du omdéme for att kunna ana-
lysera och virdera relevansen 1 det som mits. For det tredje behover du
omdome for att det ir minga viktiga saker inom en verksamhet som inte
gdr att mita pd ett standardiserat sitt. Det ir vad jag menar med mudit-
ningens tyranni. Det dr inte att mitning ir ondskefullt. Mitning ir ofta
efterstrivansvirt. Men det ir sittet man har f6rsokt anvinda standardi-

serade mitmetoder fér att ersdtta omdéme som ir huvudproblemet.
— Jerry Muller®

'3 Frin Econtalk (2018).

185



Principer for att utveckla SOU 2018:47

En tllitsbaserad mal- och resultatstyrning priglas av ett helhets-
perspektiv dir de olika mdlen som finns fér verksamheten gir &t
samma hall. Detta giller sivil den interna styrningen som finns 1
kommuner och landsting som den styrning som kommer frin stat-
liga myndigheter. Grundpoingen i en tillitsbaserad mél- och resul-
tatstyrning ir att det ir helhetsbilden som ir det viktiga. Utifrdn en
kommuns perspektiv ir det inte relevant att styra varje nimnd ut-
ifrdn ekonomiska incitament som gor att de agerar f6r att skjuta dver
kostnader till andra nimnder utan det viktiga ur kommunens per-
spektiv dr det sammantagna resultatet nir alla nimnder liggs ihop.
Verksamheterna bor alltsd inte styras utifrdn att alla maximerar sina
egna resultat utan snarare att alla enheter tar ett ansvar f6r helheten.

Tillit innebdr inte att vi ska sluta mita och kontrollera. Mitningen
behoévs, bland annat for att folkvalda politiker ska kunna skéta sitt
arbete, men ocks3 {or att kunna veta vad verksamheter presterar och
vad som kan forbittras. 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 alltsd inte att vi ska sluta mita och kon-
trollera. Diremot innebir det, Tillitsdelegationens perspektiv, att all
mitning och kontroll som genomférs méste fylla ett tydligt syfte.
Det innebir att en del verksamheter kommer behéva minska omfatt-
ningen pd den mitning som genomfors, men det handlar ocksd om
att mita andra saker dn 1 dag. Det krivs bland annat en 6vergdng frin
mal som miter servicekvalitet till m3l som miter livskvalitet.

Mitt pa servicekvalitet handlar om mitning av aktiviteter/presta-
tioner som genomfors 1 en verksamhet. Det kan exempelvis handla
om antal méten, antal lektionstimmar eller antal hemtjinsttimmar.
Med dessa mitt gir det att folja upp och utvirdera exempelvis
huruvida en verksamhet dstadkommer det som styrningen 6nskar.
Har de extra pengarna som anslogs lett till fler méten, lektionstim-
mar eller hemtjinsttimmar? Denna typ av médtt brukar ocks3 kallas
for processmatt och miter helt enkelt olika saker som produceras av
verksamheten. Denna typ av métt ir ofta ganska enkla att mita och
de kan vara anvindbara for att veta vad verksamheten producerar och
hur denna produktion utvecklas. Men det finns ocks3 tydliga begrins-
ningar med denna typ av processmatt. Det finns sillan ett tydligt sam-
band mellan en aktivitet eller en prestation och resultat. Exempelvis
behover fler moten inom elevhilsovirden inte per automatik innebira
att eleverna far bittre stdd, kvaliteten kan troligtvis handla minst lika
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mycket om hur métena genomférs och vilken kontinuitet det finns 1
stodet frén elevhilsovirden. Dessa processmétt bor inte anvindas for
att utvirdera huruvida verksamheten gor ett bra arbete fér dem de ir
till £6r utan just mita verksamhetens interna utveckling. Enligt SKL
(2014) ir det frimst den hir typen av mitt som 6kat under 2010-
talet. Anvinder verksamheter f6r manga matt av detta slag, kan det
dels ge negativa bieffekter som administrativa tidstjuvar, men det
kan ocksa leda till minskat handlingsutrymme hos medarbetarna och
en styrning som inte ir indamdlsenlig (Hall 2012; Muller 2018).

Det finns alltid en viss diskrepans mellan det grundliggande upp-
draget for en verksamhet inom hilso- och sjukvird, skola eller
omsorg och det som gir att mita. Det 6vergripande mélet for
exempelvis en virdcentral dr att de medborgare som ér knutna till
denna ska vara s friska som mojligt. For att operationalisera detta
uppdrag till mer mitbara mal miste delar av verksamhetens pro-
duktion skalas bort. Antal genomfirda besik per dag ir ett mitt som
miter en viss del av virdcentralens produktion men som missar en
lang rad andra virden. Ett sddant mitt ticker inte in medborgarnas
hilsa eller ndjdhet, men det dr ett enkelt métt att utvirdera och f6lja
upp. Om granskningen fokuserar pd sddana mal kan utvirderingen
av huruvida virdcentralen uppnir sina mél vara en helt annan friga
in huruvida virdcentelens lever upp till sitt kirnuppdrag. Ett alltfor
ensidigt fokus pd mailuppfyllelse (exempelvis tilldelning av medel
utifrin maluppfyllelse) som inte beaktar andra aspekter av
verksamheten riskerar att mélen, utifrdn vilka verksamheten foljs
upp och utvirderas, snarare in kirnuppdraget, blir styrande for
verksamheten. Det blir viktigare for virdcentralen att uppnd mal-
uppfyllelse (antal besok per dag) dn att virna kdrnuppdraget — att
befolkningen som tillhér upptagningsomradet blir friskare.

Som vi diskuterade ovan, bér verksamheterna fokusera pd att
mita livskvalitet i stillet for mdtt pa servicekvalitet (eller process-
mdtt om man sd vill). Mt pa livskvalitet innebdr matt som handlar
om effekter fér individ och/eller samhille. Det kan exempelvis vara
frdgan om mortalitet, kunskapsinlirning, eller att en individ gir frdn
att vara beroende av ekonomiskt bistdnd till att inte vara det. Men
det kan ocksd handla om mer sjilvupplevda forindringar som att
kinna sig trygg med hemtjinsten eller att md bra 1 skolan. Sddana
maétt bor, till skillnad frin mitt av slaget "antal méten”, utgdra mil
eller delmal f6r verksamheterna 1 vilfirdssektorn.
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Dessa mil kan ofta vara svirare att mita in de som handlar om
servicekvalitet. For att mita livskvalitet behovs ofta data som ir
mindre littillginglig. Det handlar 4ven om att det behévs stirke till-
gdng till mer sofistikerad analys. Det innebir att mdnga kommuner
och landsting behover forstirka sin analyskapacitet. Det behovs
ocksd en diskussion mellan exempelvis nimnder och férvaltning om
métten och en kritisk analys av de resultat som framkommer.

En mél- och resultatstyrning baserad p4 tillit handlar ocksd om
att skapa en organisationskultur dir det finns ett tydligt fokus pd
medborgarens férutsittningar och behov och dir verksamheten, via
utvirdering och uppféljning baserad pd indamilsenliga data frin
verksamheterna, stindigt soker efter att forbittra verksamheten.

Minskad statlig detaljstyrning av kommuner och landsting

I kapitel 3 beskriver vi hur den samlade statliga styrningen av kom-
munerna har 6kat 1 sdvil omfattning som detaljeringsgrad under de
senaste decennierna. Det kommer olika styrsignaler frin regeringen
och statliga myndigheter utan nigon egentlig koordinering. En
minskad omfattning av detaljstyrningen, kombinerat med en 6kad
koordinering av den kvarvarande styrningen, 6kar handlingsutrym-
met for kommuner och landsting. Okat handlingsutrymme skulle
mojliggora att verksamheterna 1 hogre utstrickning kan anpassas
efter medborgarnas férutsittningar och behov.

Dagens system med ett stort antal riktade statsbidrag innebir en
detaljstyrning som dels skapar administrativa tidstjuvar, dels férsva-
rar planeringen f6r kommuner och landsting (se avsnitt 3.3.4). En
forindrad styrning, dir huvudprincipen ir generella statsbidrag, ir
viktiga steg mot ett mer tillitsbaserat sitt att styra vilfirdssektorn.
For kommuner och landsting dr det littare att hantera ett generellt
och permanent bidrag frin staten in ett riktat statsbidrag. Ett gene-
rellt bidrag kan disponeras fritt pd samma sitt som de kommunala
skattemedlen, det leder inte till sirskild administration och under-
littar dessutom planeringen. Vidare skulle detaljstyrningen minska
och pd s& vis 6ka handlingsutrymmet f6r kommuner och landsting
att utforma och planera verksamheterna inom hilso- och sjukvird,
skola och omsorg. De lokala organisationsledningarna behéver ett
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tillrickligt stort handlingsutrymme for att £ mojlighet att kunna ut-
forma en lokal policy som matchar de lokala férutsittningarna och
behoven. Firre riktade statsbidrag kan ocksd minska kortsiktigheten
1 den statliga styrningen av kommuner och landsting. For att klara
det viktiga uppdrag som verksamheterna inom vilfirdssektorn har
gentemot medborgarna behover de ett stort handlingsutrymme. De
boér inte vara foremédl for tillfilliga prioriteringar utan {3 stabila och
langsiktiga forutsittningar.

Riktade statsbidrag skulle i stillet kunna anvindas som ett kom-
plement nir det giller specifika investeringar hos kommuner och
landsting dir det finns ett tydligt nationellt intresse och en fordel
med ett samlat agerande frdn kommuner och landsting. Invester-
ingar 1 teknisk infrastruktur som att skapa ett gemensamt journal-
system for landsting ir ett sidant exempel. Hir finns det en tydlig
win-win situation for landsting, stat och inte minst medborgaren.
For att {3 till sidana extra investeringar kan riktade statsbidrag fun-
gerautmirkt. D8 behéver kommuner och landsting inte avsitta stora
medel av budgeten for vilfirdens verksamheter f6r att utveckla egna
system som i slutindan indd inte kommer vara kompatibla med de
system som andra kommuner och landsting anvinder. Om staten tar
ett huvudansvar fér att driva dessa frigor skulle det kunna leda till
visentliga forbittringar for verksamheterna inom kommuner och
landsting. Med generella bidrag som huvudprincip, och riktade stats-
bidrag som fokuserar pd att skapa férutsittningar {6r kommuner och
landsting, skulle den ekonomiska styrningen stédja métet mellan
medborgaren och medarbetaren inom vilfirdssektorn pd ett bittre
sitt an vad fallet r 1 dag.

Vilfirdssektorn bestdr av en rad omrdden som ir av allra hégsta
nationella intresse. Samtidigt bedrivs hilso- sjukvérd, skola och
omsorg inom kommuner och landsting som enligt lag har en hog
grad av kommunalt sjilvstyre. Givet denna férvaltningsmodell bor
statens viktigaste roll vara att skapa forutsittningar for verksam-
heterna inom kommuner och landsting. En 6vergdng frdn dagens
system med riktade statsbidrag till ett system dir huvudprincipen ir
generella statsbidrag innebir inte att mojligheten att uppnd det
nationella intresset minskar. Som nimnts, menar vi att de riktade
statsbidragen som finns 1 dag skulle kunna ersittas av generella stats-
bidrag, eller andra slags riktade statsbidrag. De bor ocksd och fram-
for allt ersittas av en dkad dialog om hur de nationella mélen bist
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kan uppnids. Det handlar om en ¢kad dialog mellan kommuner/
landsting och staten kring regler, mal- och resultatstyrning och tillsyn.

De nationella intressen som efterstrivas i dagens riktade stats-
bidrag stir oftast inte 1 konflikt med kommunala eller regionala mal-
sittningar. Nationella milsittningar om exempelvis en likvirdig och
hogkvalitativ hilso- och sjukvird, skola och omsorg ir ingenting
som kommuner och landsting ir emot. Diremot kan det ibland vara
s& att forutsittningarna inte finns i alla kommuner och landsting,
och dir kan staten spela en roll f6r att nd dessa mal. Exakt hur dessa
mal ska uppnds bor 1 hégre grad utformas i dialog mellan staten och
kommuner och landsting. Staten har en viktig roll att spela nir det
giller att skapa forutsittningar f6r en vilfungerande vilfirdssektor,
men nuvarande system med riktade statsbidrag ir ett ineffektivt sitt
for att uppnd detta.

Redan i dag pagir ett arbete frin regeringens sida med att 8stad-
komma firre och bittre anpassade statsbidrag. Det pdgir bland annat
en oversyn dir ambitionen ir att till exempel kunna ligga samman
eller férenkla de riktade statsbidragen (se t.ex. skr.2017/18:217;
prop. 2017/18:100)

5.4.3 Lirande exempel

I vart arbete hittills har vi sett exempel pd olika sitt att bygga in med-
ledarskap 1 en organisation samt hur verksamheter samarbetar kring
styrning och ledning foér att skapa handlingsutrymme f6r med-
arbetarna.

Medledarskap i Sundsvall

I Skénsmon, som utgor ett hemtjinstomrade 1 Sundsvalls kommun,
paborjades under 2012 ett pilotprojekt f6r inférande av en ny arbets-
modell som bygger Vanguard-metoden (se 5.2.3 f6r utforligare be-
skrivning).

I Skénsmon finns ett tydligt fokus pd medledarskap. Det stiller
vissa nya krav pd cheferna inom organisationen. En {6rindring mot
tidigare styrformer ir att cheferna limnar 6ver en del av ansvar och
befogenheter till medarbetarna, men finns indd med som stéd nir
det behévs. Ien utvirdering fr&n 2015 intervjuades cheferna i
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Skénsmons hemtjinst. De beskriver den nya styrformen som en ut-
maning, men indd som en positiv férindring som gir att genomfora
om man har erfarenhet och mognad som chef. Ett nirvarande ledar-
skap beskrivs av flera chefer som en viktig férutsittning. Att vara
nirvarande har olika innebérd, men innefattar for de flesta
intervjuade en kombination av att vara fysiskt nirvarande och att
vara verkligt engagerad i bdde forindringsarbetet och i det l6pande
omsorgsarbetet. Det verkliga engagemanget rymmer en rad s kallade
mjuka virden och innebir att med nirhet till medarbetarna vara del-
aktig i sivil framging som motging. Minga medarbetare behdver en
hel del stdd i1 ett forindringsarbete av denna typ, och chefer och ar-
betskamrater har ett gemensamt ansvar (Daneryd 2015). Vanguard-
metoden uppmirksammar medarbetares befintliga kompetens for
att tillgodose brukarnas behov med fokus p8 kvalitén (Swan & Blusi
2013). Oavsett utbildningsnivd, kompetens, roll, funktion eller var
man befinner sig 1 den organisatoriska hierarkin betraktas kompe-
tensen nirmast brukaren som den mest virdefulla. Att visa tillit till
sin personal dr en central del 1 ett férindringsarbete som féljer
Vanguard-metoden (Seddon 2010). I linje med metoden ska led-
ningen inte igna sig &t att fi medarbetare att arbeta ritt, de ska
i stillet se till att medarbetarna har de ritta férutsittningarna fér att
kunna tillgodose medborgarnas behov.

... de som ir experter och viktigast nir det giller att leverera hemtjinst
det dr ju medarbetarna. I min virld ir de hdgst upp. Vi som ir chefer 1
olika led, vi ska skapa forutsittningar si att medarbetarna till hund-
ra procent kan dgna sig 8t att leverera tjinster med kvalitet pd ett tryggt
och sikert sitt f6r brukarna.

— Verksamhetschef f6r vird och omsorg i Sundsvall

Forskarna som foljt Férsok Tillit Sundsvall inom ramen fér Tillits-
delegationen menar att det nya sittet att styra har lett till storre ut-
rymme for tillit och tillitsbaserad styrning mellan ledning och med-
arbetare. I Skonsmon har férindringsarbetet tydliggjort att tillits-
baserad styrning med ett brukarfokus innebir en kvalitetssikring
som grundar sig 1 tillit till medarbetarnas kompetens (Elmersj6 &
Sundin 2018).

I Sundsvall har verksamheten inom hemtjinsten lyckats med att
minska sjukfrdnvaron hos medarbetarna samt 6ka ndjdheten hos
brukarna. Generellt beskrivs att man uppndtt en forbittring av kvalitet
1 omsorgen for kunden/brukaren, bittre arbetssituation fér personal
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samt en ekonomi i balans. Fér kommunen har det dessutom varit eko-
nomiskt gynnsamt (Daneryd 2015; Elmersj6 & Sundin 2018).

Andra exempel pd medledarskap

Maria Jarl m.fl. (2017) har studerat vad som karaktiriserar en fram-
gdngsrik skola. Hir ir medledarskapet centralt. Framgangsrika sko-
lor kinnetecknas av normer som betonar vikten av samarbete. Sam-
arbetet mellan kollegorna anses vara centralt for att dstadkomma
goda lirandemiljéer for att utveckla elevernas lirande. Det som
bland annat lyfts fram i rapporten ir organiseringen av lirarnas arbe-
te och vikten av ett samarbete med fokus pd undervisningen och pd
elevernas lirande och resultat. En gemensam diskussion som handlar
om hur lirarna ska organisera undervisningen {ér att frimja elever-
nas lirande utifrdn deras férutsittningar och 1 enlighet med mélen
for kursplanen ir angeligen. Iframgingsrika skolor samarbetar
lirare dver imnesgrinser.

Delegering frin politisk nivd 1 Kalmar lin

I Landstinget 1 Kalmar lin, som ir en av forsoksverksamheterna i
Forsok Tillit, har det under en lingre tid pagitt ett arbete med att
skapa och uppritthdlla fortroende mellan politiken och férvalt-
ningen. Kvalitetsutvecklingsarbetet som kallas ”Varje dag lite bittre
— kraften hos ménga!” (VDLB) pé8bérjades efter att landstings-
fullmiktige beslutade att satsa pd ett systematiskt forbittrings-
arbete. Visionen var att landstinget skulle bli en lirande organisation
med fokus pd att skapa virde f6r patienten. Fokus lig framfor allt pd
utbildning av medarbetarna, men dven pd att forskning och auskul-
tation skulle anvindas fér att stegvis forbittra verksamheten utifrin
initiativ framfér allt tagna av medarbetare och medborgare. Sats-
ningen inférdes med stor politisk enighet och 1 huvudsak stor enig-
het mellan politiker och tjinstemin. Det har nu under en tiodrs-
period funnits politisk enighet kring att skapa en strategi och tydliga
forutsittningar f6r verksamheten utan att detaljstyra denna. I stillet
for detaljstyrning har strategin varit att ha ett nira samarbete dir po-
litiker kan gora lopande studiebesdk f6r att lira kinna verksamheten
och forstd deras utmaningar och styrkor. I landstinget beskrivs det
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som att politiken har gitt fran att ha kontroll, till att ha koll via en
mer tillitsbaserad mil- och resultatstyrning dir utvirderingen
priglas av en kontinuerlig dialog (de Fine Licht & Niklasson 2018).

Styrmodellen i Kalmar lin innebir en tydlig idé om decentrali-
sering 1 betydelsen att beslut ska fattas lingre ner i styrkedjan och
att idéer ska komma underifrén. I linje med VDLB ir de ledande po-
litikerna och sjukhusledningen 1 princip &verens om att politikernas
huvudsakliga uppgift ir att skapa férutsittningar for verksamheten
att fungera, medan den dagliga driften och utvecklingen av den-
samma frimst ligger hos sjukhusledningen och medarbetarna. Det
rider trots detta ingen brist pA kommunikation. Det finns en vil
upparbetad kontaktyta och en kontinuerlig dialog mellan politiken
och verksamheten. Politikerna avstdr ocksd 1 regel frin att detal}-
styra, dven om det 1 vissa fall férekommer att de visar missndje med
beslut lingre ner i kedjan, inte minst om de ger upphov till kritik i
media. Det beskrivs dock som ett undantag.

Den grundliggande tanken bakom det som ibland kallas /mprove-
ment science var att ekonomiska styrmedel inte ir tillrickliga f6r att
skapa forbittrad sjukvard utan att verklig kvalitet endast kan uppnas
om man lyckas kanalisera och ta tillvara engagemanget hos medar-
betarna och skapar en organisation som vilkomnar innovation i
kombination med systematisk utvirdering (de Fine Licht &
Niklasson 2018).

Enligt forskarna som foljt forsoksverksamheten visar landstinget
en tydlig ambition att arbeta underifrdn och lita personal och med-
borgare komma till tals vad rér hur sjukvirden inom landstinget kan
forbittras, vilket ligger 1 linje med tillitsbaserade styrningsideal.
Landstinget 1 Kalmar lin presterar vil i nationella jimférelser av
virdkvalitet vilket kan tolkas som att arbetet varit framgingsrikt.
Samtidigt brottas landstinget 1 Kalmar lin liksom minga andra lands-
ting, med kompetensférsérjningsproblem och minskat skatte-
underlag.

De forskare som har f6ljt verksamheteten visar att arbetet 1 lands-
tinget i Kalmar ldn till stor del priglas av tillitsfulla relationer och att
viardegrund och processer for systematiskt kvalitetsarbete ir spridda
1 organisationen. P4 minga sitt kan landstingets arbete tjina som
forebild fér andra som vill stilla om till ett mer tillitscentrerat styr-
ningssitt. Samtidigt finns det indikationer om att vissa grupper upp-
lever sig mindre involverade dn andra. Att pd allvar f6rm3 lyssna in
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kritiska roster, samt lyfta upp goda exempel, ir en utmaning f6r mo-
dellen. Vidare framhiller personer pd ledande positioner att lands-
tingets litenhet, eller det faktum att organisationen har priglats av
stabilitet under minga &r, kan vara vil s3 viktiga faktorer som det
faktiska utformandet av styr- eller arbetsmodell, f6r att skapa tillit
och vil fungerande processer (de Fine Licht & Niklasson 2018).

Kontinuerlig dialog 1 Nykdopings kommun

I Forsok Tillit Nykoping har socialtjinsten utgdtt frin lagstiftningen
1 socialtjinstlagen snarare in mail som de for tillfillet styrande poli-
tikerna formulerar. Verksamheten fir pd detta vis ett stérre hand-
lingsutrymme att kunna erbjuda medborgarna stéd och service ut-
ifrdn sin kunskap, kompetens och engagemang. Men det bygger
ocksd pd att den politiska makten har tilltro till verksamhetens fér-
mdga att hantera uppdraget. S8 har varit fallet nir det giller
Nykoping, vilket har lett till en mer vilfungerande socialtjinst. Det
handlar dock inte om att politiken har slippt ansvaret fér verksam-
heten, det har funnits ett tydligt fokus pd utvirdering och analys av
verksamheten. Men den mil- och resultatstyrning som numera finns
ir mer priglad av samtal med verksamheten. Kvantitativa métt har
kompletterats med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar och det har
funnits en kontinuerlig dialog om verksamhetens kvalitet, brister
och utvecklingsbehov. Att viga prata om verksamhetens svagheter
har enligt verksamheten sjilva spelat en nyckelroll f6r att kunna fér-
bittra hur verksamheten styrs.

Det vi ocks3 utifrin NPM-andan har lirt oss ir att man alltid beskriver
hur bra man ir. S3 hade vi det... Det som var den kulturella f6rindringen
hos oss var att vi borjade gemensamt lyssna pd medarbetarna om vad
som problemet var, vilket hela tiden gjorde att vi var noga med att inte
vaska upp det till en férskéning, utan verkligen viga siga vad som var
problembilden. Men di kommer ytterligare ett problem, di har vi
media ... problemet ir ju att de klipper rubriken. *de ir diliga pd det
hir ... > ’barnen fir inte vara delaktiga ...” etc. Och di maste man ha en
politik som vigar std modig, for de ska ju ind3 bli folkvalda.

— Forvaltningschef!

14 Samtal under Forum Tillit
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Genom att identifiera och vdga féra upp problem, gir problemen
ocksd att tgirda. Ansvarsavgrinsningar mellan exempelvis olika
nimnder som inte gynnar klientens bista har avstyrts med ekonomi-
styrningen och medféljande dialog mellan olika nimnder. I Nyképing
har det varit en framgingsfaktor att skapa samsyn kring styrningen
och undvika suboptimering mellan olika nimnder samtidigt som det
finns ett tydligt fokus p& kvalitet och arbetsmiljé snarare in ekono-
mi. Nir kommunen identifierar och tgirdar reella hinder som fér-
svirar ett professionellt socialt arbete dr det tydligt att organisatio-
nen tar ansvar f6r bide verksamhetskvalitet och arbetsmiljo.

5.5 Stod for medarbetare och chefer

Med principen om stdd avses ett verksamhetsnira och hillbart,
administrativt, psykosocialt och professionellt stdd 1 kirnverk-
samheten.

Nyckelord: hjilpsamhet, dialog och kommunikation, lirande,
nirvarande ledarskap (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip:

e Bristande stdd till medarbetare.
e Bristande stod till chefer.

¢ Bristande fokus pd verksamhetens uppdrag och métet mellan
medarbetare och medborgare.

Enligt SKL:s inventering uppger 51 procent av kommunerna att
principen stéd dr uttalad 1 kommunens styrmodell och giller for hela
organisationen.

5.5.1 Vad avses med stod?

For att motet mellan medborgare och medarbetare ska bli sd bra som
mojligt krivs att alla funktioner och yrkesroller inom verksam-
heterna inom vilfirdssektorn har, och féljer, ett gemensamt upp-
drag. Det innebir bland annat att de stédfunktioner som finns utgér
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ett stdd for att klara verksamhetens uppdrag, men ocksd att stod-
funktionerna sjilva uppfattar sitt uppdrag pd detta vis. Med stod-
funktioner avser vi de funktioner som ligger bakom métet mellan
medborgare och medarbetare. Det handlar om allt frén lokalvird,
HR och upphandling, till tekniska stodfunktioner som it. Stéd-
funktionerna uppfattas sillan direkt av medborgaren. Men, for att
motet mellan medborgare och medarbetare ska bli s& bra som mojligt
spelar de en viktig roll.

Stédfunktionerna bor i férsta hand ha en stédjande, snarare in
styrande, inriktning. Men dven andra delar av verksamheten kan ha
stdd som en del av sitt syfte. Forsta linjens chefer kan utgora ett stod
till medarbetare, den politiska ledningen i en kommun kan vara ett
stdd till kommundirektéren och upptéljning och tillsyn kan vara till
stdd for verksamheten.

I kapitel 3 beskrev vi att kommuner och landsting nu befinner sig
1 en nirmast paradoxal situation dir de yrkesprofessionella till-
bringar allt mer tid pd administration och allt mindre tid p8 verk-
samhetens uppdrag, samtidigt som den administrativa personalen
okat 1 antal. En arbetstid som fér medarbetare till stor del fylls av
administrativa tidstjuvar eller arbetsuppgifter som varken bidrar till
syftet med verksamheten eller ir till gagn fér medborgaren riskerar
att minska kinslan av att utféra ett meningsfullt arbete. Dirfor ir
det 1 minga verksamheter inom vilfirdssektorn angeliget att 6ka
stodet via stddfunktioner eller teknisk utveckling for att exempelvis
minska administrativa tidstjuvar och dirmed ge bittre foérutsitt-
ningar f6r medarbetarna att utféra sina respektive kirnuppgifter.

Att utforma en verksamhet som har och féljer ett gemensamt
uppdrag behéver balansera en rad frigor: Hur skapas de bista forut-
sittningarna for att tillvarata medarbetarnas erfarenhet och kompe-
tens? Vilket stod behover chefer sjilva ha och vilket stoéd behdver
chefer ge medarbetarna? Vilket stéd behéver olika verksamheter ha
och ge andra? Hur mycket resurser ska liggas pd stodfunktioner?
Tillitsdelegationens utgdngspunkt ir att alla dessa frigor bor besva-
ras utifrin hur de pd bista sitt skapar férutsittningar for att métet
mellan medarbetare och medborgare blir sd bra som méjligt.
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5.5.2 Vad kravs?

Tillitsdelegationen har identifierat ngra férutsittningar som ir nd-
vindiga f6r att principen om stdd ska i genomslag. Dessa ir:

e En mer integrerad verksamhet med en gemensam forstielse for

uppdraget.
o Ledare som inspiratér och “paraply”.

e Stod ull ledare.

En mer integrerad verksamhbet med en gemensam forstielse

for uppdraget

I moétet mellan medborgaren och medarbetaren har stédet fran olika
funktioner en mycket viktig roll. I kapitel 3 beskrev vi att detta st6d
inte fungerar fullt ut idag. Medarbetarna inom vilfirdssektorn
kinner inte alltid att de har det stéd som krivs och det verkar finnas
en vixande klyfta mellan stédfunktionerna och den &vriga verk-
samheten. For att vilfirdens tjinster ska bli s& bra som méjligt
behover stodet fungera. Hela styrkedjan, frin hégsta ledning, till
stabsfunktioner, forsta linjens chefer, nirbyrikrater, och inte minst
stodfunktioner, miste ha ett gemensamt uppdrag att stédja métet
med medborgaren. En férutsittning for att uppnd detta ir att
stodfunktioner som it, HR och upphandling har samma férstelse
for verksamhetens syfte och medborgarens behov som 6vriga
verksamheten och att de uppfattar sina egna arbetsinsatser som en
viktig byggsten i genomforandet av detta. For att en gemensam {6r-
stdelse for uppdragen ska bli mojlig, bor stodfunktionerna 1 hogre
utstrickning in i dag goras till en integrerad del av verksamheten.
En organisationsfriga som mainga verksamheter inom vilfirds-
sektorn stdr infor ir hur de ska organisera dessa stddfunktioner i re-
lation till 6vriga verksamheten. Ofta sker det genom en uppdelning
1 kdrnverksambet som har 1 uppdrag att genomféra verksamhetens
uppdrag och stédverksambet som har i uppdrag att stodja kirnverk-
samheten. Denna uppdelning kan vara relevant nir det kommer till
strategiska beslut kring de olika delarnas placering och kring ex-
empelvis vilka medarbetare som bor anstillas och var. Men att an-
vinda denna uppdelning for att styra och leda verksamheten gor det
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svirare att arbeta for ett gemensamt uppdrag och fér gemensamma
mal. Mdnga av de problem vi ser i dag med det st6d som ges till verk-
samheter (IT, HR, upphandling etc) beror pd att kirnverksamheten
och stédverksamheten inte upplever att de har ett gemensamt upp-
drag.

En sidan uppdelning ir olycklig dd den riskerar att skapa en for-
mell och informell distans mellan verksamheten och stédfunk-
tionerna, trots att det dr av hogsta vike att de har ett tillitsfulle, nira
och integrerat samarbete. De olika delarna genomfér naturligtvis
fortfarande olika aktiviteter, som ibland ir helt frinkopplade frin
varandra. Men ofta finns det ind3 en relevans 1 att de s.k. kirnverk-
samheterna vet vad stddverksamheten gor, och vice versa. En utrull-
ning av ett nytt IT-system, arbetsmiljéarbete eller en ny upphand-
ling av lokalvard, bor inte ses som en ”IT-frdga”, en "HR-friga” eller
en “upphandlingsfrdga”. Det ir frigor som paverkar verksamhetens
formdga att 1 slutindan genomfora uppdraget. De bor i stillet ses
som strategiska beslut dir 6vriga delar av verksamheten tillsammans
med den stédfunktion som har expertkunskap tar fram det IT-
system, den arbetsmiljéplan eller den upphandling som p4 bista sitt
gynnar verksamhetens uppdrag och métet mellan medarbetare och
medborgare. For att frimja denna integration av olika verksamheter
vore det dirfor onskvirt att inte dela upp verksamheten 1 kirnverk-
samhet och stédverksamhet.

Aven om minga arbetsuppgifter som finns inom vissa stodfunk-
tioner kan vara vitt skilda frin verksamheten 1 6vrigt, finns klara
poinger med att integrera stddfunktionernas uppdrag och milbild
med verksamhetens uppdrag. Ett nirmare samarbete och tydligt
upparbetade kontaktvigar mellan stddfunktioner och 6vrig verk-
samhet skapar en 6msesidig forstdelse for varandras uppdrag. I dag
saknas ofta denna omsesidiga forstielse mellan stédfunktionerna
och resten av verksamheten, nigot som kan orsaka administrativa
tidstjuvar och en frustration over att resurser gir till annat dn det
man uppfattar som kdrnuppdraget (Statskontoret 2016a). Nir stod-
funktionerna uppfattar att de stdr vid sidan av, antingen som frin-
kopplade eller 6verordnade verksamheten, uppstir problem for
medarbetarna. Forskning som studerat vilfirdssektorn har funnit
att stodfunktioner 1 detta lige till viss utstrickning tappar fokus pd
vad som ir viktigt f6r genomférandet av det gemensamma uppdra-
get. De tenderar d att leva sitt eget liv och bli kravstillare, snarare
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in att ge det stéd som ligger 1 uppdraget (se bl.a. Hall 2012; Vird-
analys 2017a). Det kan skapa administrativa tidstjuvar men ocksd
detaljstyrning inom sjilva verksamheten. Om ledningen 1 stillet ser
stddfunktionerna som en integrerad del av styrningen s& borde
risken for att detta sker minska.

En viktig férutsittning for att stédet till verksamheterna ska upp-
levas som indamadlsenligt och bli ett verkligt stod f6r motet mellan
medarbetare och medborgare, ir att medarbetarna inom verksam-
heten har mojlighet att pdverka hur stodet ska se ut. Verksamhetens
ledning har ett mer 6vergripande perspektiv och stédfunktionerna
sjilva har en specifik kunskap kring sakomriden vilket gor att de
mdste vara involverade 1 hur stédfunktionerna organiseras. Men om
utformningen av stodfunktionernas uppdrag och organisation en-
bart kommer frin ledningen eller frin stédfunktionerna sjilva dkar
risken for att det tinkta stodet inte skapa virde, eller till och med att
det leder till merarbete, f6r medarbetarna inom verksamheterna. Om
medarbetarna och férsta linjens chefer har méjlighet att ge terkopp-
ling avseende verksamhetens behov och férutsittningar samt pa hur
stodfunktionerna ir organiserade, 6kar sannolikheten for att de blir
indamadlsenliga. De som arbetar 1 verksamheterna har, jimfért med
de beslutsfattare som befinner sig pi hégre nivder, en annan kunskap
om hur verksamheten fungerar och hur stédfunktionerna kan bidra
till virde eller merarbete. Beslut om hur stédfunktionerna utformas
och organiseras bor dirfér tas genom en dialog mellan medarbetare,
chefer, stédfunktioner och ledningen. En sidan dialog kommer att
leda till att stédfunktionerna fir uppgifter och en organisatorisk pla-
cering som 1 storre utstrickning stédjer motet mellan medarbetare
och medborgare, och utgdr dirigenom pi ett betydligt bittre sitt
frén verksamhetens gemensamma uppdrag.

Upphandling som en integrerad del av verksambeten

I kapitel 3 beskrev vi hur upphandling och dess administration
riskerar att leda till administrativa tidstjuvar och en 6kad detaljstyr-
ning som paverkar métet mellan medarbetare och medborgare i ne-
gativ riktning. For att motverka att upphandlingsférfarandet fir si-
dana konsekvenser ir det viktigt att upphandling betraktas som en
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del av verksamheten och inte nigot som ligger vid sidan av verksam-
heten. Andamilsenlig upphandling ska stédja motet mellan medar-
betare och medborgare p4 sd sitt att de inkép som gors ska fungera
etfektivt och ge inhandlade produkter eller tjinster med hog och re-
levant kvalitet. Mdnga av de méten som genomfdrs 1 vilfirdssektorn
paverkas indirekt eller direkt av upphandlingen. De méten som ge-
nomférs 1 privat eller idéburen regi paverkas direkt av hur upphand-
lingen fungerar. Men idven tjdnster som genomfors 1 offentlig regi
piverkas av upphandling av varor eller tjinster. Den upphandlade
stidningen eller det upphandlade it-systemet har ocksd inverkan pd
motet mellan medarbetaren och medborgaren, om in indirekt.

I dag finns det ofta en distans mellan upphandlingsenheten och
ovriga delar av verksamheten inom kommuner och landsting. Denna
uppdelning bér minskas och upphandling ska i stillet ses som en in-
tegrerad del av verksamheten och hur denna ska styras pd bista sitt.
For att kunna skapa detta ir det viktigt att kommuner och landsting
utvecklar sin bestillarkompetens nir det giller upphandlingar. Kom-
muner och landsting miste 1 hégre grad féra en dialog internt med
medarbetare och externt med medborgare och potentiella utférare.
En sddan dialog bér kunna bidra till en mer strategisk syn pd hur
upphandlingar anvinds och férebygga uppenbara felaktigheter vid
upphandlingar.

Ledaren som inspirator och “paraply”

Ledarskapet spelar en viktig roll nir det giller att skapa och ta tillvara
den motivation som finns hos medarbetarna. Att virna det profes-
sionella utrymmet och ta tillvara de inre drivkrafter och det engage-
mang som finns bland medarbetare inom offentlig sektor ir en viktig
uppgift for ledarskapet.

En viktig roll fér ledaren handlar om att vara ett slags “paraply”
som skyddar verksamheten frén ett éverskott av administrativa krav
och styrsignaler. Ledaren har en viktig roll att sortera och prioritera
styrsignaler s att de kan omsittas i den egna verksamheten (Fernler
m.fl. 2013).

Flera hogre chefer som vi har intervjuat berittar om denna "méngsty-
righet” och menar att det ir deras uppgift att rensa 1 antalet styrsignaler
som ndr chefer pd ligre niver. I intervjuerna framkommer det dven att
man anser att det ir chefer i f6rsta linjens uppgift att sortera i vilka
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signaler som man kommunicerar till sina medarbetare. Nigra anvinder
liknelsen att de *filler upp paraplyet” for att inte styrsignalerna, kraven
och arbetsuppgifterna ska regna ner 6ver medarbetarna. Andra har pi-
pekat att det dr praktiskt oméjligt och till och med irrationellt att folja
alla regler.

— Vérdanalys 2017a's. 82

Ledarskapet mdste medla mellan produktion och kontroll, mellan
dem som utfér och dem som féljer upp utférd verksamhet. Ledar-
skapet roll blir ssmmantaget att mojliggdra f6r medarbetarna att ge-
nomféra ett sd bra jobb som méjligt, bland annat genom att vara ett
paraply som sorterar bland en mingfald av styrsignaler, samt att leda
verksamheten och skapa motivation.

Nir vi har fort samtal genom Besok tillit och Forum tillit har
frigor kommit upp 1 dialogen som berér synen pd var 1 organisa-
tionen som mal, resultat och ansvar ska utkrivas. Ett problem anses
vara att en allt for detaljerad nedbrytning av minga mél lingt ner (ut)
1 organisationen leder till att enheter och enskilda medarbetare trif-
fas av en stortskur av uppdrag och detaljstyrning av sitt uppdrag. En
del kommuner vi talat med hanterar detta genom att ha ambitionen
att skapa en organisatorisk struktur som inte ir allt f6r grovmaskig
och som inte slipper igenom allt f6r minga uppdrag och évergri-
pande mal ut pd enhets- eller medarbetarnivd. Hir behover ledar-
skapet kommunicera och tydliggora sd att varje nivd vet vad den ska
bidra med och att det finns en gemensam malbild. Men det upplevs
svirt och frustrerande att 6vergripande mil, som beror helheten, nir
ut pd enhetsnivd, dir enbart delar av mélen kan uppnis. Ledning och
stodfunktioner kan utgora ett kitt i organisationen for att mojliggdra
en helhetssyn och gemensam férstielse for uppdraget.

Std till chefer

Ledarskapet har en nyckelroll f6r att dstadkomma en tillitsbaserad
styrning och ledning. For att ledarskapet ska kunna klara av alla olika
uppgifter behovs ett indamalsenligt stod och rimliga forutsittning-
ar. Genom att organisera verksamheten med professioner runt
cheferna, som kan arbeta med uppgifter som de har sirskild kom-
petens for, skapas utrymme f6r cheferna att utveckla verksamheten
och coacha medarbetare. En grundliggande faktor som péverkar
forutsittningarna for ledarskapet ir hur minga medarbetare man
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som chef har ansvar f6r. Det paverkar ramarna f6r ledarskapet men
ocks? vilken typ av ledarskap som gir att bedriva. I kapitel 3 har vi
beskrivit hur férsta linjens chefer inom vird och omsorg ofta har fler
in 30 understillda. Samtidigt konstaterar svil forskare som andra
utredningar att det dr svirt att uttala sig om ett generellt "tak” for
antal medarbetare. Det ir varken litt eller efterstrivansvirt att fore-
sl ett generellt tak f6r hur mdnga medarbetare varje chef borde ha.
Men det ir en viktig faktor att beakta nir man bedémer forutsitt-
ningarna for att bedriva ett aktivt och nira ledarskap. Personalgrup-
pens numerir kan i sig pdverka mojligheten att utéva ett aktivt le-
darskap som férutsitter mojlighet till bland annat kommunikation.

Foérvisso forordar vi att varje medarbetare och chef ska ha en
kinsla av hjilpvillighet och vilja att ibland g8 utanfér sina ordinarie
arbetsuppgifter. Men i valet mellan att anstilla en skicklig admi-
nistratdr som skdter administrativa uppgifter professionellt och en
lirare, underskoterska, sjukskoterska, likare som kan gora mer in
att utfora administrativa uppgifter, viljer manga verksamhetschefer
det senare. Det innebir att sjukskoéterskor stidar singar pa intensiv-
virdskliniker, underskoterskor stidar kék och badrum och lirare
skoter allt frin dokumentation av brdk i korridoren till att f6lja med
till barn och ungdomspsykiatrin men ocksd att rektorer skoter
fastighetsfrigor och rensar avlopp och chefer fir igna sig 4t minga
andra uppgifter in att leda.

Vid sidan av att administrativt stéd till chefer 1 férsta linjen be-
héver dven central forvaltningsledning stéd att analysera resultat och
kommunicera virderingar. Dessa funktioner utgdr snarare ett kitt i
organisationen in 6verflodig kapacitet. For att en chef ska kunna ha
tid och mojlighet att utdva ledarskap behovs stédfunktioner runt
omkring.
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5.5.3 Larande exempel

Nedan foljer lirande exempel som avser principen stod.

Stédfunktioner i fokus i Nykopings kommun

I forsoksverksamheten som bedrivits 1 Nykopings kommun har det
funnits en tydligt fokus pd att férindra stédfunktionerna si att de
bidrar till verksamhetsutvecklingen. Det har funnits en uttalad kin-
nedom om att en alltfér tung arbetsbelastning och ett otillrickligt
stdd har en negativ pdverkan pd motet mellan medborgare och med-
arbetare.

I de intervjuer som forskarna som féljer forséksverksamheten ge-
nomfért framkommer att stédfunktionerna som arbetar med
personalfrigor och verksamhetsstdd 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
frdn ”att vara stoérande till att vara stédjande”. Det vill siga, att
1 stillet f6r att generera mer arbete for chefer och medarbetare, bidra
med olika typer av st6d for att faktiskt underlitta verksamheten. Ex-
empelvis har processkartliggningar genomforts 1 syfte att beskriva
hanteringen av olika typer av klientirenden i verksamheten. Detta
arbete har vigletts av devisen ”det ska vara litt att gora ritt”, och
avsikten ir att processkartorna ska underlitta en rittssiker hand-
liggning av klientirenden. Ett annat exempel pd stéd ir ett nyut-
vecklat introduktionsprogram fér nyanstillda som bland annat ge-
nom arbetsplats- och medarbetarintroduktion samt mentorskap ska
stddja nyanstillda medarbetare under de sex forsta manaderna pé det
nya arbetet. Stddet till cheferna beskrivs bland annat handla om st6d
i1rekryterings- och rehabiliteringsirenden, stéd 1 samband med verk-
samhetsuppféljning, men ocksd utbildning och praktiskt stod 1 IT-
verktyget som anvinds for detta indamil. Det bedéms ha bidragit
till att skapa en bittre verksamhet (Astvik m.fl. 2018).
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... kdrnverksambet utformar ej stodet — stidning pa
intensivvdrdsavdelning

Hir belyser vi stodfunktionen stidning p4 en intensivvirdsavdelning
vid ett av landets sjukhus, det dr ett exempel dir ramarna f6r stodet
sitts nigon annanstans in hos verksamheten sjilv. Intensivvardsav-
delningen i detta exempel ir en del av Anestesi-, Operations- och
Intensivvirdskliniken vid ett av vdra storre sjukhus. Det dr en hog-
teknologisk och multidisciplinir intensivvirdsavdelning som
frimst omhindertar patienter med traumatiska skador och sepsis.
Hir bedrivs ”tung” intensivvdrd av ungefir 90 sjukskéterskor,
40 underskdterskor samt en likargrupp.” Avdelningen lider som
manga andra virdinrittningar av personalbrist, frimst nir det giller
sjukskoterskor. Det idr ett tufft arbete med relativt lig 16n vilket gor
att det ir svirt att rekrytera d konkurrensen om sjukskéterskor ir
hird. Verksamheten héller ett hégt tempo, och det finns stindigt
saker som inte hinns med och tillika kan onédiga risker uppsta. For
verksamheten ir det extremt viktigt att tiden pd arbetet spenderas sd
effektivt som mojligt, annars kan det leda till att patienter avlider.
Trots detta ligger sjukskéterskor och underskéterskor ansenlig tid
pd stidning. Att salarna dr rena dr en forutsittning for siker vard,
men alternativkostnaden férenad med detta ir att stidningen stjil
tid frdn patientvdrd. I olika perioder har avdelningen ftt medel for
att kdpa in stidning som genomfors av lokalvirdare. Det har lett till
att sjukskdterskor och underskodterskor f&r mer tid till patienter.
Men pd grund av att budgetprocessen ofta leder till ett val mellan
stidningen eller att anstilla fler sjukskoterskor eller undersko-
terskor har stidningen prioriterats bort. Nir nirmaste chef tvingas
att vilja mellan att kopa in stidning eller att anstilla ytterligare en
sjukskoterska dr det svirt att vilja stidningen, trots att det skulle
spara mycket tid fér 6vriga anstillda. I stillet fir sjukskoterskor och
underskoterskor dterigen genomféra den arbetsuppgiften, pd be-
kostnad av tid med patienten. Situationen som belyses hir ir ett ex-
empel pd nir ramarna for stédet till verksamheten sitts ndgon ann-
anstans in hos verksamheten sjilv.

15 Denna bestar av cirka tolv specialistutbildade anestesiologer. Under jourtid bemannas klini-
ken av tre narkoslikare.
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Robot som handligger i socialtjinsten

I Trelleborgs kommun anvinds sedan 2016 en handliggarrobot inom
socialtjinsten. Det dr en programvara som kan utféra vissa arbets-
uppgifter precis som en handliggare skulle kunna géra. Roboten
kontrollerar ansokan gentemot SSBTEK (en digital tjinst for eko-
nomiskt bistdnd) genom att koppla upp sig mot till exempel Skatte-
verket och Arbetsférmedlingen, kontrollerar tidigare uppgifter per-
sonen limnat och kan snabbt avgdra om den som sékt har ritt till
bidrag eller inte (Trelleborg 2018). Den som séker ekonomiskt bi-
stind 1 Trelleborgs kommun anger samtliga uppgifter om sig sjilv
och sin situation i en ansdkan pd internet. I stillet fér att en hand-
liggare sedan bedémer och beslutar om personens ansékan ska be-
viljas eller inte, ir det roboten som tar hand om hela den processen.
Roboten granskar uppgifterna och stimmer av om kriterierna ir
uppfyllda for att den ansékande ska beviljas forsérjningsstod. Senast
dagen efter att ansdkan har skrivits in, limnas ett beslut till den s6-
kande. Ndgot som fortfarande skots av en handliggare dr dock det
forsta motet f6r en sokande. Efter det tar roboten éver. Handliggar-
roboten arbetar redan nu 1 drenden som roér ekonomiskt bistind, an-
sokan om serviceinsatser och trygghetslarm samt vissa former av av-
giftshantering men fler processer planeras att automatiseras framéver.
Automatisering av handliggning finns sedan tidigare hos en rad
statliga myndigheter, bland annat Férsikringskassan. Under 2016
handlades till exempel hilften av alla drenden inom férildrapenning
och 60 procent av alla drenden inom tillfillig férildrapenning auto-
matiskt. En f6ljd av den 6kade automatiseringen ir att handligg-
ningsresurserna har minskat, trots att fler kontroller in ndgonsin ge-
nomférs (Forsikringskassan 2016b). Trelleborgs kommun ir dock
den forsta kommunen i Sverige att anvinda en si kallad handliggar-
robot fér myndighetsutdvning inom socialtjinsten. Anledningen till
kommunens satsning pd en handliggarrobot, ir enligt kommunen
sjilv, att 3stadkomma en rittssiker och kostnadseffektiv handligg-
ning, men avsikten dr ocksd att ge bittre service till medborgarna.

For dig som medborgare innebir det rittssiker och skyndsam hantering
av ditt drende. For oss innebir det att vi kan ligga mer tid och resurser
pi att hjilpa trelleborgare att etablera sig pi arbetsmarknaden.

— Enhetschef Trelleborg!

16 Frin 24Trelleborg (2017).
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Trelleborgs kommun uppger att en £6ljd av automatiseringen ir att
de har minskat antal handliggare som arbetar med handliggning och
anstillt fler som arbetar med rehabilitering (Trelleborg 2018).

Vi har tidigare 1 betinkandet slagit fast att f6r att bittre tillvarata
medarbetarnas kompetens, erfarenhet och engagemang, miste vi {3
bort onddiga administrativa tidstjuvar. Men vi miste ocksd ta bort
onddiga arbetsuppgifter som bittre kan genomféras av automatise-
rade system. Emellertid kriver automatiserande system ocksd en
principiell diskussion kring anvindning och l3ngsiktiga mélsitt-
ningar med systemen. Vissa arbetsuppgifter kan limpa sig vil f6r att
automatiseras, men den overvildigande majoriteten av arbetsupp-
gifterna inom socialtjinsten eller 6vriga delar av vilfirdssektorn gor
inte det. For att exempelvis utreda och genomfora rehabiliterings-
insatser miste individers unika situation och egenskaper beaktas.
Det ir exempel pd en uppgift dir robotar inte kan vara till hjilp utan
dir det behovs en utbildad mianniska med empati, erfarenhet och tid
(Lipsky 1980; Stivers 1994; Gawthrop 1998) Dirfér behover auto-
matisering genomfdras varsamt utifrdn en analys kring dess konse-
kvenser. En alltfér snabb &vergdng till automatisering och andra
tekniska hjilpmedel kan skapa bekymmer f6r sdvil medborgare som
medarbetare (Jansson 2013).

Om robothandliggning kan avlasta medarbetare och minska de
administrativa tidstjuvarna ir sannolikheten stor att det blir till for-
del for svil medborgaren som medarbetaren. En socialsekreterare
som arbetar 1 Uppsala kommun, som ir 1 processen att inféra en
handliggningsrobot, uttrycker sig pd féljande vis:

Jag anser att roboten kommer att frigora tid f6r mig i min profession
som socialarbetare. Vad jag f6rstitt kommer roboten att gora prelimi-
nira berikningar direkt utifrdn e-ansékningar som kommer. Detta gor
att jag slipper fora over uppgifterna frin dokumentet till berikningen
som annars kostar mig tid, tid som i stillet kan liggas pd klienters for-
dndringsarbete. I min professionsbeskrivning ska jag vara ett st6d/ hjilp
till klienten 1 dess mdl till sjilvforsorjning. Detta gor jag bist nir jag fir
arbeta med andra saker in monotona sifferéverféringar. Jag ser inget
problem med att roboten for ver siffrorna till en berikning. Jag kom-
mer givetvis att se igenom berikningen ind4 innan jag tar ett beslut i
varje klients ansékan. Vid uppenbara fel som en robot (utan minskligt
intellekt) inte uppticker finns jag precis som innan och kan stoppa det.
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I utstrickningen kommer en robot att hjilpa mig att fa ett varierat jobb
anser jag. Majoriteten av tiden som jag har nu liggs pd journalf6ring och
just berikningar. Jag menar att det skulle ge mig mer glidje i mitt jobb
nir jag fir den avlastningen som en robot kan ge mig, just for att jag kan
arbeta med det som jag, och min arbetsgivare, vill att jag ska arbeta med,
dvs. klienterna.

— Socialsekreterare Uppsala kommun'’

5.6 Kunskap for battre larande

Med principen om kunskap avses att premiera kunskapsutveck-
ling, lirande och en evidensbaserad praktik pa alla nivier 1 verk-
samheten.

Nyckelord: kollegialt lirande, erfarenhetsutbyte, evidens-
baserad praktik, reflektion (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip:

e Bristande dialog och erfarenhetsutbyte.

e Bristande kunskapsoverforing éver professions- och verksam-
hetsgrinser.

e Risk for att vilfirdstjinsterna inte utvecklas i den takt som
behovs {or att mota dagens och framtidens utmaningar.

o Brist pd verksamhetsanpassad kunskap som behévs f6r bade
verksamhetsutveckling och foér utveckling av bland annat nya
arbetssitt, behandlings- och utbildningsmetoder.

Enligt SKL:s inventering uppger 47 procent av kommunerna att
kunskap dr uttalad i kommunens styrmodell och giller for hela
organisationen.

5.6.1 Vad avses med kunskap?

Tillit p4 en arbetsplats bygger bland annat pd ett fértroende om att
den andra parten besitter den kompetens som behévs f6r att kunna
utféra sitt arbete (Bringselius 2018). Principen om kunskap innebir

171 samtal med Tillitsdelegationen
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att premiera kunskapsutveckling och kunskapséverforing pa alla ni-
vder i verksamheten. For att skapa en dynamisk kunskapsbas krivs
en stindig kunskapsutveckling och kunskapséverféring bdde internt
pd arbetsplatsen men dven genom extern kunskapsinhimtning. Det
vill siga, ny kunskap frin exempelvis forskning bér komma med-
arbetare till kinnedom, samtidigt som kunskap som genereras bland
medarbetare bér kunna f8 genomslag pd ledningsnivd och kunna
spridas till andra utanfér den egna arbetsplatsen. Aven den uppfélj-
ning som gors bor stédja lirande och bor dirfér utformas med detta
13tanke.

For att kunna bygga tillit inom verksamheter behover det finnas
en tilltro till bdde den egna férmégan och till andras férméiga. I tillits-
bygget spelar kunskap en central roll. Genom kunskapsutveckling
och kunskapséverforing bide internt och externt kan den profes-
sionella kunskapsbasen utvecklas och tilltron till den egna och
andras f6rmdga stirkas. Den 16pande kunskapsutvecklingen skapar
en grund f6r medarbetarnas egna mandat att fatta beslut i motet med
medborgaren. Ledningen kan genom tillit till medarbetarnas kun-
skaper lita pd att de kan fatta de f6r medborgaren bista besluten och
gora de bedémningar som varje enskilt mote innebir. Genom att
stirka medarbetarnas kompetens inom verksamheterna kan tilliten
stirkas.

Offentlig sektor ir kunskapsintensiv med en stor andel profes-
sionella yrkesgrupper. Med hjilp av den kunskap de har hjilper
medarbetarna i offentlig sektor sjuka patienter, undervisar elever i
skolan och ger stdd till personer som har en funktionsnedsittning,
allt utifrdn bista férmaga. I den férinderliga virld vi lever, med stin-
digt nya utmaningar med nya sjukdomar, multiresistenta bakterier,
globala influensaepidemier, folkhilsosjukdomar, behdver vérden,
skolan och omsorgen folja med 1 utvecklingen. Vi reser allt mer och
piverkas av omvirlden pi ett helt annat sitt dn vi gjort tidigare.
Samtidigt sprids information pd nigra sekunder genom nyhets-
kanaler och sociala medier. Detta stiller allt hogre krav pid kompe-
tensforsorjning f6r att kunna anpassa och tillgodose de olika behov
och krav som stills pa hilso- och sjukvird, skola och omsorg. Det ir
viktigt 1 skapandet av en mer tillitsbaserad styrning och ledning att
kompetenstorsdrjningen prioriteras och sitts hogt upp pd dagord-
ningen inom verksamheterna.
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Som beskrevs 1 avsnitt 3.5 finns en rad hinder f6r kunskapsfor-
sorjningen 1 den offentliga sektorn. Om hilso- och sjukvird, skola,
och omsorg ska kunna leverera vilfirdstjinster som hiller hog
kvalitet miste ritt forutsittningar ges. Det behévs mer dynamiska
och flexibla miljger, som ger mojligheter att dela kunskap och
tillsammans skapa ny kunskap inom och mellan olika avdelningar
och professioner, men ocksd mellan sjukhus, virdcentraler, skolor
och olika socialtjinstenheter.

Verksamheterna behover dirfor se éver hur arbetsprocesser pd
ett bittre sitt kan skapa forutsittningar f6r kunskapsutveckling och
lirande. Det handlar t.ex. om att organisera verksamheten p3 ett sitt
som underlittar ett helhetsperspektiv, och om att aktivt skapa
arenor och tid for utbyte av kunskap och erfarenhet.

Ett sitt att arbeta med kunskapsutveckling ir genom mer pro-
cessorienterade arbetssitt. Sidana syftar till att, med hjilp av t.ex.
systemkunskap, mitning av variation 1 utfall och kunskap om fér-
indringspsykologi och vad som motiverar minniskor, generera f6r-
bittringar som 6kar virdet f6r kunderna eller medborgarna. Nigra
exempel pd sidana inriktningar idr Business Process Reengineering,
Lean Production, Vangnardmetoden (som anvints 1 férsoksverksam-
heten i Skénsmons hemtjinst som nimnts tidigare) eller Plan Do
Study Act (PDSA, pa svenska Planera, Gora, Studera, Agera). Det
senare brukar illustreras som ett lirandehjul som behover snurra for
att en kontinuerlig utveckling ska ske (se t.ex. Langley m.fl. 2009).

En viktig del 1 processorienterade arbetssitt ir att utveckling och
forbittring dstadkoms genom att testa férindrade arbetssitt 1 liten
skala och sedan utvirdera, utveckla och testa igen. Uppféljning samt
analys av vilka antaganden som nuvarande arbetssitt grundar sig pd
och vilka orsaker som ligger bakom olika problem, ir ocksi en viktig
del. Ytterligare en aspekt som brukar betonas i teorier om lirande
organisationer ir att lirande sker 1 sociala sammanhang och genom
samskapande. Samskapande kan innebira att t.ex. vdrd- och om-
sorgstjinster utvecklas tillsammans med dem som tjinsterna riktar
sig till (se t.ex. Batalden m.fl. 2015).

Foérindringar med hjilp av processorienterade arbetssitt kan dven
vara mindre genomgripande, t.ex. s kallade stindiga forbittringar,
eller mer genomgripande. Ahrenfelt (2013) skiljer pd forindringar
av forsta ordningen, dir man férnyar och férbittrar inom befintligt
system, och férindringar av andra ordningen didr man férindrar hela
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systemet och dir en ny problembild eller ett nytt tankeménster
framtrider (se dven Argyris & Schoén 1996).

For att kunskap ska kunna integreras i verksamheterna och bidra
till utveckling 1 hela organisationen ir det ocksa viktigt att alla med-
arbetares kunskaper, oavsett yrkesroll, anvinds i utvecklingsproces-
sen. Alla medarbetare 1 en verksamhet har kunskaper av olika slag
som spelar en betydelsefull roll fér att organisationen ska fungera.
Vissa har mer teoretiska kunskaper medan andra mer praktiska.
Nigra har kunskaper om behandlings- eller undervisningsmetoder,
ndgra om hur verksamhetens ekonomi ska f6ljas upp, andra har kun-
skaper om hur verksamhetens medarbetare ska tas om hand och hur
olika funktioner kan stddjas. Ytterligare andra har kunskaper om hur
kommunikationen ska féras eller hur juridiska processer bor hante-
ras. Medarbetarnas olika kompetenser bygger tillsammans verksam-
heten och bidrar till dess existens och funktion. For att skapa ge-
menskap och respekt f6r varandras olika kompetenser behéver sam-
arbete mellan olika yrkesroller utgoéra en naturlig del 1 arbetet och
underlittas genom att skapa organisatoriska férutsittningar. Led-
ningen behdver iven uppmuntra och ta tillvara den samlade kun-
skapen som verksamheten besitter genom att skapa strukturer for
samverkan och mojligheter att finga upp idéer och nytinkande.

5.6.2 Vad kravs?

Forskning och kollegialt lirande ir viktiga pelare i kunskapsutveck-
lingen. Men f6r att de ska {8 kraft att utvecklas, behévs goda forut-
sittningar. Vi kommer nedan att presentera viktiga omriden for att
kunskapsutveckling ska kunna méjliggéras genom kollegialt lirande,
utbildning och forskning. Féljande punkter diskuteras mer utférligt
nedan:

¢ Kollegialt lirande och samverkan éver professions-, disciplin och
verksamhetsgrinser.

e Utbildningsprogram av hog kvalitet.
e Stirk samverkan med lirositena.

e Verksamhetsnira forskning.
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o Kunskap for att forebygga ojimlikt behandlande av medarbetare
och medborgare.

e Uppféljning och utvirdering.

Kollegialt lirande och samverkan dver professions-, disciplin
och verksambetsgrinser

Kollektivt lirande ir en process dir individer i samspel identifierar och
kritiskt reflekterar 6ver gemensamma férutsittningar, dilemman, upp-
gifter och kompetens samt skapar beredskap fér handling relaterad till
situationens och kontextens krav.

— Granberg och Ohlsson 2016 s. 181

En organisation som kan méjliggéra kollegialt lirande kan stirka ut-
vecklingen 1 organisationen och ge medarbetarna bittre forutsitt-
ningar att utféra och utveckla sitt egna arbete. Det finns flera studier
som visar att strukturerad och organiserad kollegial kompetensut-
veckling ir mer effektfullt in individuell. Skolverket beskriver kol-
legialt lirande som en méjlighet att tillsammans 16sa uppgifter, for-
mulera problem och kritiskt granska bide det egna och sina medar-
betares arbete. Det ir sirskilt viktigt inom yrken med praktiska och
kliniska moment dir yrkesutévarna behover vara kreativa, séka kun-
skap och anpassa sina kunskaper for att 16sa komplexa problem
(Skolverket 2013b).

Genom mojligheter f6r kollegialt lirande och 16pande kunskaps-
utveckling bland medarbetare 1 verksamheterna, ¢kar forutsitt-
ningar f6r att medborgarna fir bittre anpassade och skriddarsydda
behandlings- och undervisningsmetoder. Kunskap- och erfarenhets-
utbyte mellan medarbetare kan bidra till nya insikter som kan gene-
rera mer diversifierad och mer anpassad hjilp till medborgaren.
Genom kunskapsutveckling kan medarbetarnas verktygslddor av li-
randeverktyg, behandlingsmetoder och bemétande breddas och
arbetet blir mer givande och stimulerande. Detta kan 1 sin tur 6ka
medarbetarnas tilltro till den egna férmégan och kinsla av att kunna
lita till sina egna bedémningar. Vil fungerande processer for kolle-
gialt lirandet har dven en kvalitetsstirkande funktion for verksam-
heten, dir avstimningar med kollegor kan bredda perspektivet och
eventuellt komplettera bedémningar eller uppticka brister.

211



Principer for att utveckla SOU 2018:47

For att det kollegiala lirandet och kunskapsutbytet ska bli en na-
turlig del av verksamhetens arbete behover det finnas strukturer och
motesplatser dir detta kunskapsutbyte och lirande kan ske. Det be-
héver finnas en kontinuitet och regelbundenhet 1 hur och nir dessa
moten ska ske. Det kan vara veckovisa triffar, eller korta dagliga av-
stimningar. For att det kollegiala lirandet ska vara utvecklande och
utgdra en varaktig del i organisationen behéver det finnas med pd
verksamhetens dagordning.

Det ir ocks8 viktigt att det finns strukturer och organisatoriska
forutsittningar f6r ledningen att f8nga upp de nya forslag och idéer
som lyfts vid de kollegiala triffarna. Att ge en I6pande dterkoppling
och hélla en nira dialog ir ocksd visentligt 1 detta arbete. Det kan
gilla forslag pd bide utveckling av verksamheten men dven utveck-
ling 1 det dagliga praktiska arbetet.

For att ge forutsittningar f6r detta behdver ledningen ge utrym-
me inom ramen for befintliga arbetsuppgifter. Det behover ocksd
signaleras att gemensamt lirande, utveckling och innovationer ir en
viktig del av arbetet. Hela styrkedjan behover involveras dir kom-
mun- och landstingschefer behéver ge verksamheterna stéd, utrym-
me och férutsittningar i1 form av tid och resurser for att arbetet ska
fd effekt. Ledning och verksamhetschefer kan dirutéver genom att
sjilva aktivt delta 1 lirandet och kunskapsutvecklingen signalera vik-
ten och betydelsen av att detta prioriteras i verksamheterna.

Samverkan éver disciplin- och professionsgrinserna och verk-
samhetsgrinser behover ocksd utdkas och stirkas. Genom att sam-
arbeta mer i arbetsgrupper dir t.ex. socialsekreterare, controllers och
administratdrer mots f6r att skapa goda férutsittningar 1 motet med
brukaren kan bide 6kad forstdelse och respekt for olika yrkes-
gruppers kunskaper och erfarenheter skapas. Samtidigt kan nya kun-
skaper och insikter genereras. Detta kan i sin tur ge férutsittningar
for ett mer kunskapsbaserat méte med medborgaren och leda till
mer anpassade och riktade insatser till medborgaren. Risken att med-
borgaren faller mellan stolarna kan ocks8 minskas.

Ett gott exempel dir nya arbetssitt med samverkan éver profes-
sionsgrinser har skapat 6kad respekt och stirkt sjilvfértroende bland
medarbetarna dr hemtjinsten i Skonsmon 1 Sundsvalls kommun
(se 5.2.3 for nirmare beskrivning av férséksverksamhetens arbete).
Genom samverkan breddades perspektivet och gav insikter om kol-
legornas olika uppgifter och roller. En betydelsefull foérindring som
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det tvirprofessionella samarbetet medférde var dven en upplevelse
bland framfér allt medarbetarna inom omsorg, att de fitt en fram-
flyttad position och kinde storre trygghet till sin kompetens. Tidi-
gare hade de upplevt att andra yrkeskategorier inte visat tillit till
deras kompetens och att de blivit frintagna uppgifter de haft utbild-
ning tér (Elmersjé & Sundin 2018).

Utbildningsprogram av hog kvalitet

Som beskrivits tidigare bestar hilso- och sjukvird, skola och omsorg
till stor del av medarbetare med yrkesexamen. Genom de
utbildningsprogram de genomgir liggs grunden for deras kunskap
infor yrkeslivet. For att de ska forberedas p bista mojliga sitt infor
yrkeslivet behdver utbildningarna hélla hég kvalitet och anpassas till
de forindrade behov som verksamheterna stills infér. Utbild-
ningarna behéver dven ge studenterna vil anpassade kunskaper for
det praktiska arbetet de kommer méta i sitt yrkesliv (SOU 2017:35).

Inom skolomridet finns forskning som visar att lirarens kompe-
tens ir den mest betydelsefulla resursen for elevernas resultat
(Gustafsson & Myrberg 2002). I Samling for skolan (SOU 2017:35)
beskrivs vad som anses viktigt fér en lirarutbildning av hog kvalitet.
Viktiga parametrar ir bland annat att programmen ir sammanhillna,
att de lyckas integrera teori och praktik samt att en stor del av
utbildningen utgérs av praktik med handledning av erfarna lirare.
Utredningen bedémer att lirare bor besitta goda dmneskunskaper,
pedagogiska kunskaper och imnesdidaktiska kunskaper och utbild-
ningarna bér utformas s8 att detta sikerstills.

For att utbildningarna stindigt ska kunna utvecklas, samt férbe-
reda studenterna infér yrkeslivet pd bista sitt, behover utbildning-
arna systematiskt uppdateras och anpassas efter nya behov. Genom
ett strukturerat samarbete mellan lirositena och verksamheterna
kan utbildningarna hillas uppdaterade om verksamheternas kun-

skapsbehov.
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Stark samverkan med lirosdtena

For att Sverige ska kunna leverera vird av hogsta kvalitet, en skola
som lir ut pd bista sitt och en omsorg som tillhandahéller medbor-
gare stdd och insatser av hog kvalitet, behdvs en tydlig link mellan
forskning och det praktiska utférandet. Verksamheternas arbete be-
héver kunna vila pd en vetenskaplig och beprévad grund.

En stor del av den forskning som bedrivs i dag inom medicin, ut-
bildning och socialt arbete, kommer dock inte alltid verksamheterna
till del. Detta kan bero pd att forskningen inte ir relevant fér verk-
samheten, att den ir svir att implementera eller att forskningen inte
alls dr anvindbar for verksamheterna i det praktiska arbetet. For att
viktiga frigor och praktiska problem som finns inom verksamheter-
na ska kunna beforskas och verkligen kunna utveckla och férbittra
metoder eller behandlingar, behéver det skapas en bittre dialog och
nirmare samarbete mellan medarbetarna 1 verksamheterna och
forskningen.

Den forskning som genereras pé lirositena behéver pd ett struk-
turerat sitt kunna nd berérda verksamhetsomrdden, samtidigt som
idéer och uppslag till forskningsfrigor som uppkommer bland med-
arbetarna i verksamheterna behéver kunna nd lirositena. Det behévs
en nirmare link mellan verksamheter och forskning fér att ny kun-
skap smidigt ska kunna implementeras eller testas i verksamheterna.

Det ir samtidigt viktigt att dterigen betona att den kunskap som
kommer verksamheterna till del genom stirkt samverkan med liro-
sitena behdver komma alla i verksamheten till del. Kunskaperna be-
hover anpassas s att alla verksamma kan dra nytta av dem. Sam-
verkan 6ver professions- och disciplingrinser och gemensamma ar-
betsgrupper spelar dirmed dven hir en viktig roll fér kunskapsover-
féring mellan medarbetarna oavsett yrkesroll.

I SOU 2018:19 betonas vikten av tre samverkande delar for en
vilfungerande process av praktikutvecklande forskning. Dessa delar
utgdrs av: systematiskt kvalitetsarbete (for utveckling av lirande och
undervisning), praktikutvecklande forskning och férbittringsarbete
(uppfoljning och utvirdering). Delarna kan illustreras med tre olika
kugghjul som linkas samman och kan beskrivas enlig féljande:
genom ett systematiskt kvalitetsarbete som samverkar med den
praktikutvecklande forskningen kan ett for verksamheten relevant
forbittringsarbete utformas, som 1 sin tur sedan behéver foljas upp
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och utvirderas (se s. 120 1 SOU 2018:19). Oavsett verksamhets-
omride behovs strukturerade arbetsprocesser utarbetas dir liro-
siten och forskning 1 hégre utstrickning samverkar med verksam-
heterna. Hur detta utformas ir upp till verksamheterna sjilva.

Ett exempel pd hur ett medarbetardrivet initiativ f6r kunskaps-
utveckling genom kollegialt lirande, kom att skapa foérutsittningar
for forskning genom den data som registrerats, beskrivs i av-
snitt 5.6.3 under rubriken "Nirmare koppling mellan forskning och
praktik — Nitverk for att férbittra virden f6r barn med kronisk sjuk-
dom lirande ett genererade kollegial samverkan”. Medarbetarna pd
olika kliniker 1 USA drev sjilva pd utvecklingen fér att forbittra
varden av barn med kronisk tarmsjukdom. De sdg ett behov av for-
bittring och skapade genom samverkan mellan olika kliniker bittre
kunskap kring denna sjukdom. Lirdomarna dokumenterades och re-
gistreras i databaser. Data kunde sedan anvindas {6r forskningen for
att generera ny kunskap som kan férbittra behandlingsmetoder.

Verksambetsnéra forskning

Som beskrevs ovan behéver samverkan mellan verksamheterna och
lirositena stirkas foér att mer anpassad och relevant kunskap ska
kunna komma verksamheterna till del. Genom mer verksamhetsnira
forskning skulle detta kunna méjliggoras.

Mojligheter att bedriva verksamhetsnira forskning'® ir av stor be-
tydelse for att utveckla och férbittra verksamheter inom skola, vird
och omsorg. Genom att skapa bittre strukturer dir forskare och
yrkesverksamma kan samarbeta och formulera gemensamma forsk-
ningsfrgor utifrdn verksamheternas behov, kan den vetenskapliga
grunden och beprévade erfarenheten stirkas. Inom skolan skulle
detta till exempel kunna vara att lirare involveras 1 forskningspro-
cessen och direkt arbetar med att utveckla klassrumspraktiken. Det
behdvs mer forskning pd problem som faktiskt finns i, och pdverkar
verksamheterna och forskningen pd hégskolor och universitet kan

18 Med verksamhetsnira forskning menas den forskning som bedrivs nira verksamheterna och
som utgdr frin de behov som identifieras av de yrkesverksamma medarbetarna i verksamheterna,
och dir resultaten som tas fram syftar till att férbittra verksamheten eller exempelvis behand-
lings- eller undervisningsmetoder i verksamheten (SOU 2018:19). Detta kan benimnas olika
beroende pd omride. Inom medicin talas det frimst om kliniska studier medan inom omsorg och
utbildning benimns det ofta som praktiknira forskning. Hir anvinder vi verksamhetsnira forsk-
ning som ett samlingsnamn {6r all den typ av forskning som bedrivs nira verksamheten.
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ha svirt att f8nga upp dessa problem utan ett nira samarbete och
dialog med verksamheterna. Verksamhetsnira forskning kan gene-
rera kunskap som de verksamma direkt kan ta del av {6r att forbittra
exempelvis behandlings- eller undervisningsmetoder eller arbetssitt.

Verksamhetsnira forskning behdvs dven for att utveckla mer
indamadlsenlig styrning och ledning inom offentlig sektor. De resul-
tat som Tillitsdelegationen fitt ta del av genom férséksverksamhe-
terna, har gett nya insikter om tillitsbaserad styrning och ledning.
S&dan forskning behéver fortsitta for att pd vetenskaplig grund ut-
veckla styrning och ledning inom vilfirdssektorn.

Det ir viktigt att betona att det finns skillnader 1 vilken typ av sats-
ning som behdvs inom de olika vilfirdssektorerna hilso- och
sjukvird, skola och omsorg for att kunna stirka den vetenskapliga
grunden i arbetet. De olika disciplinerna méter nigot olika problem
nir det giller kopplingen till lirositena. Inom skola och socialtjinst,
dir tradition av forskning inte ir lika stark som inom medicin,
behovs bidde en utbyggnad av forskarutbildningen och att det skapas
fler majligheter att kombinera verksambetens arbete med forskning.
Inom medicin handlar det frimst om det senare, att skapa bittre
forutsittningar och tanster som kombinerar forskning och kliniskt
arbete. Socialtjinsten 1 synnerhet behéver bittre forutsittningar for
att kunna arbeta mer kunskaps- och evidensbaserat.

Det pigdr emellertid arbete pA manga hill {6r att forbittra linken
mellan forskningen och det praktiska arbetet. Ett exempel pd detta
ir Karolinska universitetssjukhusets introduktion av si kallade
*Universitetssjukskdterskor”. Under tre irs tid ges universitetssjuk-
skoterskan mojlighet att bedriva forskning pd 30 procent av sin ar-
betstid och resterande pd den kliniska verksamheten. Som univer-
sitetssjukskoterska ska dven tid liggas pd att leda och verka fér kom-
petensutveckling, men ocks3 pd att handleda bdde studenter och andra
sjukskoterskor. I detta exempel har universitetssjukskoterskorna bil-
dat ett gemensamt nitverk for att dela forskningsrelaterade erfaren-
heter och kunskaper &ver klinikgrinser. Genom att skapa en karriir-
vig for sjukskoterskor som avlagt doktorsexamen hoppas sats-
ningen oka intresset for forskning bland sjukskoterskor. Intresset
har varit stort fér denna typ av tjinst vilket indikerar att det finns en
efterfrigan pd den hir typen av mojligheter (Framtidens Karriir —
Sjukskoterska 2018).
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Ett annat exempel p8 pigdende arbete f6r att férbittra kunskapen
och skapa en langsiktig kunskapsuppbyggnad inom socialtjinsten ir
de forskarskolor som ska inrittas. Forskarskolan ska ge bittre for-
utsittningar till praktiknira forskning och ¢ka samverkan mellan
hégskola och socialtjinsten (prop 2016/17:50). Satsningen riktar sig
frimst ull yrkesverksamma socionomer som pd deltid kommer
kunna delta 1 forskarutbildningen och som kommer leda till en li-
centiatexamen. Forskningsrddet for hilsa, arbetsliv och vilfird
(FORTE) ska utlysa medel till tvd lirositen som ska ansvara fér
forskarskolan (FORTE 2018).

Ytterligare ett exempel pd pdgiende arbeten mot mer verksam-
hetsnira forskning ir att de samverkansprojekt som pdgir vid fyra
olika lirositen. De fyra utvalda lirositena har fitt 1 uppdrag av rege-
ringen att bedriva verksamhetsnira forskning i samverkan med kom-
muner och friskolor inom ramen fér en férsdksverksamhet som
kommer pdgd 2017-2022. Syftet med samverkansprojektet ir att
stirka den vetenskapliga grunden, elevernas miluppfyllelse och for
att  forbittra  undervisningen 1 skolan  (regeringsbeslut
U2015/03573/UH, U2017/01129/UH). Lirositena har i uppdrag att
initiera forskningssamarbeten med kommuner och friskolor som
kommer att bedrivas pa skolor och i klassrum. Resultaten ska sedan
spridas for att komma fler verksamheter till godo. Satsningen kan
bland annat mojliggéra for lektorer i kommuner att inkludera forsk-
ning 1 tjinsten hos huvudmannen, men ocks3 att skapa delade tjins-
ter for lektorer hos huvudmannen och ett lirosite. Det kan dven
mojliggora deltagande i forskningsprojekt hos huvudmannen bland
lirarstudenter (Uppsala universitet 2018).

Kunskap for att forebygga ojimlikt behandlande
av medarbetare och medborgare

For att forebygga ojimlikt behandlande av bide medarbetare i verk-
samheterna och 1 métet med medborgaren, behéver det finnas en
bred kunskap och insikt om risken att vi behandlar varandra olika
beroende pd kon, utlindsk och socioekonomisk bakgrund, sexuell
ligening, alder, funktionsnedsittning med mera. Vi behéver bli
medvetna om att vi mdnga ginger omedvetet styrs av normer och
virderingar som péverkar virt agerande. Genom att uppmirksamma
och diskutera dessa normer samt nir och hur vi riskerar att pdverkas
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av dem, kan insikten och kunskaperna forbittras. Istillet for att
skuldbeligga och pipeka fel, behdver vi diskutera och lira oss varfor
vi agerar pd olika sitt. Det ir mdnga ginger okunskap och bristande
insikt som péverkar hur vi agerar gentemot varandra och 1 métet med
medborgaren.

Det behévs ocksd mer forskning pd omradet for att forstd och kunna
synliggdra ojimlikhet. Det finns minga aspekter och ror allt frin olika
16n dll hur rekrytering av nya medarbetare gors dir kunskapen 1 dag
brister. Genom mer forskning pd omridet kan kunskaperna bli bittre.
Kunskaperna behover sedan kunna anvindas och omsittas 1
verksamheternas arbete f6r att bdde medarbetarnas egna arbetssituation
och métet med medborgaren ska kunna bli mer jimlik.

Uppfolining och utvirdering

Det registreras och samlas 1 dag in mycket information och stora
mingder data inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg. Olika
aktorer dr intresserade av olika typer av information, och denna
behéver dirfér kunna inhdmtas pd olika sitt frin verksamheterna.
Det tar tid och resurser att registrera denna information och data fér
medarbetarna. De datasystem som minga kommuner och landsting
arbetar med ir sillan utformade f6r att smidigt kunna registrera upp-
gifter utan samma uppgifter kan behéva registreras pa flera stillen,
vilket ir ineffektivt och tar tid f6r medarbetarna.

Samtidigt behdvs kunskapsunderlag for att kunna folja upp bide
verksamheten och behandlings- eller undervisningsmetoder. Kun-
skapsunderlag behovs for att kunna utvirdera och félja upp verk-
samheten, befintliga och nya metoder eller arbetssitt. Det behover
dven finnas underlag for att bedriva forskning pd en mer aggregerad
nivd, som kan leda till utveckling som verksamheterna sedan kan ta
del av.

Det behovs dirmed en avvigning hur dessa perspektiv kan sam-
manféras och & ena sidan inte bidra till 6kad arbetsbelastning for
medarbetarna och & andra sidan mojliggéra utvirderingar och forsk-
ning. For att mojliggéra detta behdvs en 6versyn over vilken data
som samlas in, vad som 4r anvindbart f6r uppféljning och forskning
och vad som inte ir anvindbart, ritt data behéver samlas in. Det be-
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hover utvecklas effektivare datasystem som stédjer och férenklar in-
samling och registrering av uppgifter for att underlitta f6r medarbe-
tarna. Det behéver dven finnas en samsyn bland medarbetarna varfér
registrering och datainsamling ir viktigt och vad den kan anvindas
till. Kommunikation och dterkoppling till medarbetarna behévs frin
bide verksamhet och forskning pd hur informationen anvinds och
hur resultaten bidrar till utveckling.

Det pagar ett nationellt projekt mellan landsting 1 samverkan med
SKL f6r att tillsammans arbeta i riktning mot en mer kunskapsbase-
rad, jimlik och effektiv vird. Milet ir att skapa ett gemensamt na-
tionellt system for kunskapsstyrning dir férutom landsting dven
kommuner och bland andra stat-, patient och professionsféreningar
ingdr. Kunskapsstyrningen utgdr fr@n slutsatserna i utredningen
”Kunskapsbaserad och jimlik vird — férutsittningar f6r en lirande
hilso- och sjukvdrd” (SOU 2017:48) och innebir att anvinda, utveck-
la och sprida bista méjliga kunskap samt att bista méjliga kunskap ska
finnas tillginglig och anvindas vid varje patientméte. Férhoppningen
ir att detta ska bidra till ett gemensamt system fér lirande. I projektet
betonas att det inte ska gdras mer, utan mer tillsammans.

Som en del i detta arbete kommer dven de nationella kvalitets-
registren integreras i systemet for kunskapsstyrning (se regerings-
beslut $2017/07320/FS) Registren har inte varit en integrerad del av
verksamheternas forbittringsarbete och inte varit tillrickligt nira
det ordinarie hilso- och sjukvirdsarbetet f6r att de ska kunna an-
vindas for kunskapsintegrering. Dirutéver har datasystemen inne-
burit dubbelarbete och inte varit kostnadseffektiv. Syftet med utveck-
lingsarbetet dr att kvalitetsregistren ska anvindas p8 ett mer integrerat
sitt inom hilso- och sjukvirden och anvindas i verksamheternas for-
bittringsarbete men ocksd utgdra en kunskapskilla for klinisk forsk-
ning och samarbete med Life science-sektorn (SKL 2018c).

Inom Socialtjinsten har ett omfattande arbete gjorts for att utdka
insamlingen av uppgifter frin insatser inom den kommunala hilso-
och sjukvarden. De har i samarbete med medarbetare inom den kom-
munala hilso- och sjukvirden utarbetat vilka uppgifter som ska lim-
nas och hur de ska klassificeras i Klassifikation av atgirder (KVA).
Den nya foreskriften om kommunernas uppgiftsskyldighet trider i
kraft i januari 2019. Syftet ir att tillgingliggora bittre statistik for att
kunna félja upp och mojliggdéra forskning och epidemiologiska
undersokningar om olika insatser inom den kommunala hilso- och
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sjukvdrden. Nigot som inte varit mojligt tidigare pd grund av bris-
tande underlag. Statistiken mojliggdér en mer heltickande uppfolj-
ning av insatserna och virden kring framfér allt dldre och personer
med funktionsnedsittning. Detta kan 1 sin tur skapa férutsittningar
for en mer evidensbaserad, effektiv och likvirdig hilso- och sjukvird
inom den kommunala sektorn (Socialstyrelsen 2017).

5.6.3 Larande exempel

Under utredningens genomférande har vi sttt pd olika exempel
som belyser behoven av kunskapsutveckling och kollegialt lirande.
Hir foljer nigra exempel.

Kollegialt samarbete dver disciplingrinser i Falu kommun

I Falun rapporterades om problem med samordning och bristande
kontinuitet f6r barn och unga med sirskilda behov vilket ledde till
att barn foll mellan stolarna. Ett s kallat konsultationsteam fick 1
uppdrag att bedriva utvecklingsarbetet. Syftet med teamet var att
skapa ett helhetstink kring barnens situation och hur insatserna
skulle kunna samordnas mellan de olika aktérerna som barnen kom-
mer 1 kontakt med som bland annat elevhilsan, socialtjinsten, och
barn- och ungdomspsykiatrin. Genom att férindra arbetssittet hop-
pades man dven skapa mojligheter till fortbildning och férdjupad
forstdelse 1 olika drenden.

Aven om utvirderingsperioden varit kort har redan positiva re-
sultat borjat skonjas av teamets arbete bland medarbetarna. Ur ett
kunskapsperspektiv upplever medarbetarna i teamet att de fitt for-
djupad kunskap och férstdelse f6r olika verksamheter och deras upp-
drag. En rektor i teamet uttryckte f6ljande:

Skolorna bérjar ta tag 1 problemstillningar, drenden och svrigheter pd
ett annat sitt eftersom rektorerna erhiller kunskap och férstielse om
olika tlllvagagangssatt genom konsultationsteamet. Tidigare har instill-
ningen varit att nigon ’annan verksamhet’ och aktér ska l6sa problemet.

- Rektor"

Y Frin Hansson (2018)
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Det férindrade arbetssittet har lett till att rektorn och skolan tidi-
gare kan uppticka andra elever i liknande situationer och d4 kan sitta
in snabba insatser. En betydelsefull framging har varit att teamet
kunnat ta del av varandras kunskaper och erfarenheter frin respek-
tive profession och genom det kunskapsutbytet tillsammans gene-
rerat nya kunskaper och insikter 6ver professionsgrinserna.

Viktiga lirdomar frin férsoket ir vikten av att skapa en gemen-
sam forstdelse av mdlbilden och syftet med verksamheten. Det har
varit viktigt att skapa en atmosfir av att alla i teamet ”spelar i samma
lag” och att det inte 4r “nigon annans problem”. Genom att skapa
en god métesstruktur och motesdisciplin, en stimning av att alla be-
héver hjilpas &t, ge varandra 1 gruppen stéd och vigledning 1 hur
okade arbetsbérdor ska kunna hanteras, tid for reflektion i gruppen
och en vilja att arbeta mot samma mail, kan kunskapen hos varje indi-
vid bittre tas tillvara och gruppen kan tillsammans utveckla och héja
gruppens kunskapsnivd (Hansson 2018).

Brukarintervention generar nya kunskaper
genom Bostad forst i Helsingborg

Som ett led i socialférvaltningens arbete 1 Helsingborg att 1 hogre
utstrickning inkludera brukare i sitt utvecklingsarbete, startades
projektet "Bostad forst” (se 5.2.3).

For socialtjinsten innebir detta ett nytt sitt att arbeta, dir bru-
karen ir delaktig i utformandet av stddet. Brukarens bidrag till tjinste-
utvecklingen ir ett led 1 att skapa en socialtjinst som kan méta de sam-
hillsférindringar och utmaningar som vi stdr infér. Innovationer och
nya tjanster dir tjinsteminnen har en bredare kompetens in tidigare
for att kunna hantera den 6kade samhillskomplexiteten. De egna re-
flektionerna frdn de inblandade tjinsteminnen ir att det behdvs en
ny typ av kompetens for att bittre kunna ta tillvara brukarens kun-
skaper och erfarenheter, och dir tjinsteminnens sakkunskap inte
lingre stir i férsta rummet utan rollen blir mer att hantera processer,
bygga relationer och agera i nitverk. I och med att nya kompetenser
kompletterar tjinsteminnens tidigare kunskaper skapas en ny typ av
profession som i storre utstrickning bygger pd motet mellan medar-
betaren och brukaren. Detta stiller ocksd nya krav pd ledarskapet
som kan behéva slippa tidigare ramverk och tinka i nya banor om

221



Principer for att utveckla SOU 2018:47

sin egen roll och hur ledarskapet kan utvecklas for att skapa kon-
taktytor och fungera som stdd 1 utvecklingsarbetet.

Samtidigt visar arbetet pd hur samarbetet med brukaren genererat
ny kunskap och tjinsteutveckling. Genom att bygga tillitsfulla rela-
tioner med brukaren har nya innovationssystem skapats och resul-
terat i nya projekt, tjinster och jobb. Processkunskap och samska-
pande har betonats som viktiga komponenter. I analysen av forsoks-
verksamheten 1 Helsingborg har dven vikten av intervention med
forskningen och samarbetet med Socialhégskolan 1 Lund lyfts fram
som viktiga delar (Lunds universitet 2018). Att kunna implementera
vetenskapligt baserad kunskap 1 en kommun pa det sitt som gjorts i
Helsingborg och en rad andra kommuner som f&ljt i samma spér,
visar pg hur fruktsamt ett sidant samarbete kan vara. Aven om det
ir krivande och fyllt av svirigheter att genomfora stora férindringar
av det hir slaget, visar det dndd pd styrkan i samarbetet om det gir
att f3 till (Denvall 2018).

Lérdomar frin kollegialt utvecklingsarbete i Malmo

I Malmé stad ville forskoleférvaltningen hitta ett sitt att hoja kvaliteten
1 forskolorna, stirka det kollegiala lirandet och stirka professionen.
Forskoleférvaltningen ville dirfoér hitta ett uppfoljningsverktyg som
utgdr ifrin liroplanens kvalitativa aspekter 1 f6rsta hand och som inte
fastnade i olika snivt definierade mitbara indikatorer. Ar 2014 inférdes
dirfor s kallade kvalitetsbesok, men de omarbetades 2017 till nigot
som kallades utvecklingsbesok (Altermark & Mukhtar-Landgren
2018). Hur bestken utformades beskrivs nirmare 1 6.2.4.

Uppféljningsverktyget utformades for att bidra till utveckling
och lirande och ir ett exempel pd hur strukturer f6r kollegialt liran-
de kan formas. Som beskrivs 1 6.2.4, fanns dock problem med den
forsta versionen av uppfoljningsverktyget (kvalitetsbesdken) i form
av en makobalans mellan kontroll och lirande, vilken paverkade med-
arbetarbetarna och lirandet. Kinslan av maktobalans fanns kvar dven
efter omformningen till utvecklingsbesok 2017. Men med en stark
motivation att hitta ett sitt att stirka det kollegiala lirandet och kva-
liteten inom forskoleverksamheten och genom ett gemensamt ar-
bete 1 hela styrkedjan inom forskoleférvaltningen 1 Malmé kan re-
sultat nu borja ses.

222



SOU 2018:47 Principer for att utveckla

Majoriteten av férskollirarna som deltagit 1 fallstudien ser nu-
mera utvecklingsbeséken som ett bra tillfille for lirande och utveck-
ling. De menar ocks8 att det ger tillfille f6r nya reflektioner kring
arbetet och det finns en vilja att férbittra verksamheten. De visar
dven en stor forstdelse for att uppfoljning ir nédvindig. I stillet for
att uppleva en kinsla av underordning, uppfattas beséken numera
som ndgot positivt, tack vare en stolthet och trygghet i arbetet och
en forstdelse for syftet med besoken.

Forskarna konstaterar:

Nir forskollirare forstdr att de sjilva dger sina utvecklingsprocesser, nir
de uppfattar bestkarna som vilvilligt instillda och de uppfattar det som
att resultaten inte ir skrivna i sten, si 6kar ocksi chansen att det hela
ses som en form av utvecklingsarbete, snarare in som kontroll. Flera
respondenter som uppskattat beséken betonar hir speciellt bemétandet
och férhillningssittet frin de som genomfér utvecklingsbesdken [...].
[...] dven bland férskolans personal framhills att virdet av besoken ir
att dessa innebir nigot annat in kvalitetsindikatorer, mitbarhet och
uppfyllelse av effektmilsittningar.

(Altermark & Mukhtar-Landgren 2018, s. 320-321)

Integrerat utvecklingsarbete i Linkdping

I Linkopings kommun har ett eget initiativ tagits for kvalitets-
utveckling i skolan, ett projekt kallat Intern Insyn Grundskola (11G).
Syftet med projektet dr att hitta en form f6r att systematiskt stodja
skolan kvalitetsarbete, genom bland annat att lyfta fram goda under-
visningserfarenheter som kan spridas mellan kommunens skolor.
Utgdngspunkten f6r IIG ir de mil och riktlinjer som finns i skol-
lagen. Instrumentet skulle fungera som ett komplement till traditio-
nell kvalitetsgranskning som gérs av Skolinspektionen. Projektet har
utvecklats till att bli ett bra instrument fér skolutveckling som tar
hinsyn till de enskilda skolornas forutsittningar. Att de yrkespro-
fessionella inom skolan har analyserats av andra med likvirdiga kun-
skaper och med dmsesidig férstielse om vad utvecklingen bér handla
om, har visat sig ge goda effekter pd utvecklingen.

Fransson betonar dock att hur vil detta fungera beror pa ledning-
ens instillning och verksamhetens forméga att faktiskt lira av den
externa granskningen. Det behoévs finnas tillit mellan bide ledning
och medarbetare i skolan och mellan ledning och huvudmin for att
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kunna arbeta med skolutveckling. Det behéver ocksd finnas struk-
turer 1 verksamheten som mojliggor lirande genom exempelvis att
strukturerat kunna ha diskussioner mellan medarbetarna om utveck-
ling, genom att besdka varandras lektioner eller genom att arbeta till-
sammans med olika teman.

De lirdomar som Fransson f6r fram ir att det inte enbart behéver
ske granskning frin statligt hdll utan att skolutveckling och gransk-
ning ocksd kan géras pd kommunal nivd. Genom att ta tillvara p& den
kompetens som finns 1 verksamheterna och lita den vara med att ut-
forma hur utvecklingen och granskningen ska ske, 6kar mojlighet-
erna att den ska fungera (Fransson 2018).

Kollegialt lirande inom skolan — Matematiklyftet

For att forbittra kvaliteten 1 matematikundervisningen 1 den svenska
skolan fick Skolverket 1 uppdrag av regeringen att skapa en nationell
fortbildningsinsats f6r matematiklirare. Fortbildningen skulle goras
genom kollegialt lirande mellan matematiklirarna med stod frdn en
matematikhandledare som gdtt en sirskild handledarutbildning. Det
startades dven en webbplattform dir kunskap litt skulle kunna delas.
Foérhoppningen var att detta skulle bidra till en bittre undervisnings-
och fortbildningskultur, dir lirare kan utveckla sina undervisnings-
metoder och samtidigt 6ka engagemanget f6r kollegialt lirande (Skol-
verket 2016). Ett 18ngsiktigt mél var att undervisningen bittre skulle
kunna anpassas till olika elevers behov, men ocksi att intresset f6r
fortbildning p4 skolorna skulle 6ka.

Skolverket analyserade effekterna av satsningen som pégick
2013-2016 och innefattade nistan 500 huvudmin, omkring 4 000
skolor och 35 000 lirare. Resultaten visar bland annat p3 att matema-
tiklyftet har utvecklat undervisningen och breddat lirarnas undervis-
ningsmetoder. Det visar ocks8 att lirarna upplever en storre trygghet
isin roll och att de fitt inspiration och nya idéer {6r variation 1 under-
visningen. Lirarna sjilva ir &verlag positiva till insatsen iven om
lirarna 1 gymnasieskolan 1 ligre grad anser att undervisningskulturen
forbittrats jimfort med lirarna 1 grundskolan. De viktigaste fakto-
rerna som bidragit till férbittringen ansdgs bero pd de kollegiala sam-
talen och handledarens stéd 1 arbetet. Stddmaterial har funnits till-
gingligt pd Skolverkets webbplats Lirarportalen fér matematik, och
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har anvints 1 stor utstrickning, dven pd lirarutbildningen. Hur lirar-
nas forbittrade arbetssitt pdverkat elevernas kunskapsutveckling
kommer att utvirderas av IFAU, men de resultaten finns dnnu inte

tillgingliga (Osterholm m.fl. 2016).

Ndirmare koppling mellan forskning och praktik
— Ndtverk for att forbittra virden for barn med kronisk sjukdom

I USA har ett nitverk mellan forskning och praktik skapats for att
forbittra virden fér barn med kronisk sjukdom. Den nya modellen fér
kunskapsgenerering och férmedling har utgdtt ifrdn att virdet i vrden
skapas i samverkan mellan virdteam, patienten och patientens férildrar.

Det bérjade med att ett sjukhus uppmirksammade att det fanns
stora skillnader 1 behandlingen av personer med inflammatorisk tarm-
sjukdom, internationellt kallad IBD (Inflammatory Bowel Disease).
Skillnaderna gillde hela virdkedjan frin de underlag som tas fram for
att stilla diagnos, vilken likemedelsdosering som skulle ges, till vilka
kompletterande mediciner som skulle anvindas. Genom ett initiativ
frn en grupp virdgivare startades ett forsknings- och forbittrings-
nitverk for att férsoka forbittra virden f6r framfér allt barn och unga
med en kronisk tarmsjukdom. Inom nitverket bérjade data samlas in
frén patientbesok dir de mitte och dokumenterade resultaten frén
genomforda behandlingar. Data analyserades sedan och delades i
nitverket genom den gemensamma digitala infrastrukturen som
byggdes upp 1 nitverket. Genom ¢kad tillging till gemensamma data
och resultat av olika behandlingar var férhoppningen att det skulle bli
littare att f3 information om bland annat vilka behandlingsmetoder som
fungerade bittre eller simre och vad det 1 s fall kunde bero pa.

Det som bérjade som ett sméskaligt nitverk med ett fital kliniker
anslutna, hade 2014 vuxit till att omfatta omkring 90 000 patienter,
70 kliniker och mer in 500 likare. Effekterna av nitverkets arbete
hade ditulls resulterat 1 en markant 6kning av antal patienter som
upplever symtomfrihet, frin omkring 55 procent 2007 till 79 pro-
cent 2014. Det fick dven andra positiva effekter som bittre rutiner
fér dokumentation och férbittrad mitning av viktiga parametrar {6r
ritt likemedelsdosering, som i sin tur resulterade i firre biverk-
ningar. Detta uppniddes genom ett férindrat arbetssitt samt nya
metoder for hantering och registrering av data, inga nya likemedel
introducerades. Styrkan i det férindrade arbetssittet var ocksd det
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forindrade forhillningssittet till patienterna och insikten att de be-
héver involveras 1 behandlingen, liksom deras férildrar.

Genom nitverkets arbete har méjligheten till bittre data for
forskning méjliggjorts. Enskilda kliniker har 1 typfallet sjilva ett for
litet patientunderlag f6r att kunna gora nigra analyser och dra slut-
satser om behandlingsmetoder med mera. Forskare har med hjilp av
data som samlats in i nitverket nu kunnat géra en stor studie av kro-
niska tarmsjukdomar pd barn och unga 1 USA, vilket inte skulle varit
mojligt utan den gemensamma datatillgingen. Data frin lirande kli-
niska nitverk kommer troligen att bli betydelsefull framéver for att
kunna gora storskaliga effektbedémningar och analyser. Styrkan
med nitverket dr ocksd att ny forskning snabbare kan fi genomslag
och implementeras, di den smidigt kan spridas i nitverket (se Rejler
2014 for en utfoérlig beskrivning av det amerikanska nitverket och
implikationer f6r den svenska sjukvarden).

Samverkan mellan Stockholms stad och lirosdten
genom akademiska noder

Ett gott exempel pd ett samarbete mellan en kommunal verksamhet och
lirositen, ir dldreférvaltningen 1 Stockholms stads samarbete med
hogskolor och institut. Aldreférvaltningen i Stockholms stad har sedan
2014 arbetat med att bygga upp ett samarbete mellan stadsdelarna och
hégskolor sdsom Réda korsets hogskola, Ersta Skéndals hogskola,
Sophiahemmets hégskola samt Karolinska Institutet. Aldreférvalt-
ningen har dven dialog med Kungliga tekniska hogskolan och Nordic
Innovation (en del av nordiska ridet) samt EIT health. I dialog med
dem och stadsdelarna pdbérjade ildreférvaltningen att bygga upp s.k.
akademiska noder. En akademisk nod kan vara ett vird- och om-
sorgsboende eller en hemtjinstenhet 1 en stadsdel som arbetar med
olika utvecklingsprojekt och tar emot elever och studenter frin
gymnasier och/eller hgskolor. I den akademiska noden ska det finnas
handledare med handledarutbildning. Den akademiska noden ir for-
ankrad 1 hela organisationen med ett tydligt ansvar pd samtliga nivier.
En akademisk nod arbetar med ett akademiskt forhdllningssitt som
innebir en teoretisk forstielse, kritiskt och analytiskt tinkande samt
sjilvstindighet, som priglar verksamhetskulturen.

Organiseringen har méjliggjort satsningar for att skapa nirmare
relationer mellan idldreomsorgen och akademin genom till exempel
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satsningar pd utbildningsanstillningar, forskningssamverkan, verklig-
hetslabb fér utveckling och innovation samt innovationstivlingar.
Dessutom har ildreférvaltning, de akademiska noderna och liro-
sitena en nira dialog som gynnar bdde utbildningens aktualitet och
den verksamhetsforlagda utbildningen men ocksd att forskningen
littare kommer verksamheterna till del (Stiftelsen Stockholms lins
Aldrecentrum 2017).

Frigora tid for kunskaps- och kompetensutveckling — Sundsvall

Ett exempel dir tid har kunnat frigéras genom ett nytt arbetssitt ir
arbetstidsférkortningen inom socialtjinsten 1 Sundsvall. Pilotpro-
jektet startades som ett led i satsningen att forbittra arbetssitua-
tionen inom socialtjinsten 1 Sundsvall och 6ka attraktionskraften till
yrket. Milet var ocksd att genom att arbeta med metodutveckling
och tidsbesparande 8tgirder samtidigt kunna leverera samma kvali-
tet, men med kortare arbetstid.

For att minska arbetstiden med tvd timmar per dag, dvs. tll sex
timmar, och samtidigt kunna leverera tjinster med samma kvalitet, be-
hévdes en ordentlig &versyn av vilka tidsbesparande &tgirder som
kunde goras. Nigra av de forindringar som gjordes var att: inféra
arbetsplatsforlagd arbetstid 1 stillet fér fértroendetid, begrinsa antalet
moten och resor utan tydligt syfte, anvinda en férenklad utred-
ningsmall dir det var mojligt, ha fasta skrivdagar for att inte doku-
mentation skulle hamna efter, 6ka anvindandet av IT-tjinster samt ha
dterkoppling och sprida goda exempel genom de fasta samarbetsrum
som fanns. Utdver dessa férindringar skulle 30 minuter varje dag liggas
pa kompetensutveckling (inlisning, utbildning eller annat). Projektet
gav sirskilt positiva resultat nir det giller den sociala arbetsmiljon. Den
extra tid som skapades for dterhimtning angavs bland medarbetarna
som sirskilt viktig. Sémnproblem och sjukskrivningar minskade.

Projektet har ocksd varit betydelsefullt fér upplevelsen bland
medarbetarna att fd vara delaktiga i processen att forbittra sin egen
arbetssituation (Klockmo & Jakobsson Lund 2017). Genom det
strukturerade arbetssittet blev det ocksd tydligt hur mer arbetstid
kunde frigéras till annat. Detta visar att genom att se dver arbets-
processer och gemensamt fundera pa nya arbetssitt, skulle tid kunna
frigoras for till exempel kunskapsutveckling.
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5.7 Oppenhet

Med principen om dppenhet avses att dela information, vilkomna
oliktinkande och uppmuntra férslag frin verksamheten.

Nyckelord: lyhérdhet, dialog, kommunikation, innovation,
god arbetsmiljo (Bringselius 2017a).

Problem som kan mildras av denna princip:

e Bristande delaktighet frin medarbetare och medborgare.
e En utbredd ridsla for att gora fel.

e Bristande engagemang kring verksamhetsutveckling och inno-
vationsarbete.

e Bristande kanaler for visslande.

Enligt SKL:s inventering uppger 46 procent av kommunerna att p-
penbet dr uttalad i kommunens styrmodell (virdegrund) och giller
for bela organisationen.

5.7.1 Vad avses med 6ppenhet?

Oppenhet innebir att verksamheter miste kunna dela information,
vara mottagliga for forslag om verksamhetsutveckling och innova-
tioner frin medarbetare samt aktivt arbeta f6r att utveckla och bibe-
hilla en kultur med hogt i tak. Att visa forstielse och acceptans for
personers olikheter ir av yttersta vikt for att skapa en dppen verk-
samhets- och arbetskultur. Forstdelse och 6ppenhet bér genomsyra
hela styrkedjan, frin regering och riksdag, statliga myndigheter,
kommunala nimnder och verksamheter till chefer, medarbetare och
medborgare. Sirskilt viktigt dr att motet med medborgaren hanteras
opartiskt, s& att personer inte diskrimineras och behandlas olika
beroende pd exempelvis bakgrund eller kén. Om det finns misstan-
kar om olika behandling eller bemétande 1 métet med medborgaren
blir det svirt att bygga tillitsfulla relationer och dirmed skapa tillit.
Detta, i sin tur, riskerar att piverka utfallet av motet med med-
borgaren och ge en simre vird, omsorg eller undervisning i skolan. I sin
tur leder det till missndje, misstinksamheter och misstro, och riskerar
pa sikt att rasera vilfirdsstatens legitimitet (Bringselius 2018).
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Det giller bland annat att motverka informationsasymmetri mel-
lan de som leder och de som ir medarbetare i verksamheterna. De
som styr och leder bor ge upp det informationsévertag de generellt
har, samt aktivt arbeta for att skapa en medarbetarkultur dir olik-
tinkande uppmuntras, respekteras och beaktas. Det kan till exempel
handla om att olika yrkesgrupper ska kunna samarbeta utifrin en ge-
mensam malbild. En sidan organisation stiller i sin tur hoga krav pd
medarbetarna som méste kunna respektera och samarbeta med andra
professioner och discipliner, oavsett tidigare erfarenheter och
bakgrund. Principen "6ppenhet” stiller med andra ord hogre krav pd
sdvil verksamhet, ledare och medarbetare nir det giller att aktivt
arbeta med ledning, styrning och virdegrund. Det finns mycket att
vinna pd en sddan kulturférindring och att verksamheterna agerar 1
enlighet med principen om ppenhet.

Verksamheterna inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg
innehéller nistan 1 alla led flera olika yrkesgrupper. Enligt tidigare
styrideal kunde det ofta betraktas som ett problem — en homogen
kultur ansdgs vara ett framgidngsrecept (Bringselius 2017a). I dag ir
det vanligare att tala om virdet av att ha en mingfald av kunskaper
med olika utbildningsbakgrund och erfarenheter. En kultur som
signalerar dppenhet for olika virderingar, normer och &sikter anses
mest ldngsiktigt hillbar, givet att det finns en grundliggande virde-
gemenskap (se exempelvis Surowieckis 2004; Page 2007). En sidan
kultur férmdr 1 hogre utstrickning att skapa utrymme fér olika
sorters kunskap och erfarenheter frin alla nivier och anpassa bete-
enden pd ett dynamiskt sitt. Ett 6ppet férhdllningssitt dir nya idéer
och samarbeten mellan olika aktorer premieras kan gynna innova-
tion och verksamhetsutveckling (Page 2007). Offentliga verksam-
heter som agerar i enlighet med principen om 6ppenhet skapar ocksd
forutsittningar for rittssikerhet fé6r medborgare och en minskad risk
for korruption (Bergh 2010; Erlingsson 2006). Oppenhet spelar
dven en roll fér hur vil en organisation kan genomféra verksamhets-
utveckling och ta tillvara nya teknologier inom exempelvis digitali-
sering.
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5.7.2 Vad kravs?

Delegationen har identifierat ett antal omriden som behéver utveck-
las for att principen om éppenhet ska 3 genomslag. Respektive om-
ride diskuteras mer utforligt nedan.

e Verksamhetsutveckling och innovation.
¢ Anvindning av data.
e Ledarskap och innovation.

e Oppenhet och minskad risk fér korruption.

Verksambetsutveckling och innovation

Tillitsdelegationens utgingspunkt ir att verksamheterna och deras
agerande bor anpassas for att bittre kunna hantera medborgarnas va-
rierande och skiftande férutsittningar. Hilso- och sjukvird, skola
och omsorg har flera utmaningar att hantera for att mota med-
borgarnas behov och férvintningar. Demografiska férindringar
stiller ytterligare krav pd verksamhetsutveckling och teknisk utveck-
ling inom framfor allt vrd och omsorg, men till viss del ocksd inom
skolan. Mgjligheter till innovation idr dirfér en viktig férutsitining
for att kunna utveckla verksamheterna fér att bittre motsvara
medborgarnas férvintningar och behov.

Genom att frimja, och pd sikt skapa, en kultur med 6ppenhet kan
bittre forutsittningar for verksamhetsutveckling och innovation
uppnds. Det finns flera goda exempel runt om 1 Sverige dir styrning
och ledning med tydliga inslag av 6ppenhet tycks ha skapat verksam-
hetsutveckling och innovation som ir till gagn fér métet mellan
medarbetaren och medborgaren. Inom verksamheter internt kan en
okad oppenhet innebira en 6kad lyhérdhet f6r forslag och synpunk-
ter frin medarbetarna. Om avstindet mellan ledning och medarbe-
tare minskar dr det mojligt atct fler forslag kommer till ledningens
kinnedom och blir implementerade. Medarbetarna inom hilso- och
sjukvird, skola och omsorg ir de storsta experterna pd verksamheten
som bedrivs. Att tillvarata deras kompetens och erfarenhet utgor en
viktig del 1 en framgdngsrik verksamhetsutveckling. Brett tolkat ir
oppenhet ett verktyg for att uppnd detta.
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Som féljer exempelvis av Hirschmans (1970) generella teori om
lojalitet, sorti och protest, ir det dirfér mycket angeliget att anstill-
da s3vil ges — och uppmuntras till — att pdverka och utveckla de verk-
samheter de arbetar inom.

For att medarbetarna ska kunna bidra till verksamhetsutveckling
méste vi aktivt motverka den tystnad som sigs ha spridits sig inom
offentliga organisationer (jimfér Lundquist 1998). I kapitel 3 be-
skrevs problemet med att manga verksamheter 1 dag ir riddhigsna,
vilket bidrar till en tysthetskultur. Detta bér omedelbart dtgirdas 1
syfte att uppnd bittre styrning och ledning.

Hilso- och sjukvérd, skola och omsorg ir verksamheter med ett
stort ansvar f6r medborgare som kan vara i behov av stort stéd. Det
ir omojligt att helt och hillet férebygga misstag eller missdden 1 si-
dana verksamheter. I en lirande organisation finns ett kontinuerligt
arbete for att minska risken for sddant, men det méste samtidigt
finnas en grundliggande acceptans for att misstag kommer att ske
oavsett hur vil skolan, virdcentralen eller dldreboendet fungerar.
Om medarbetarna inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg gir
runt och stindigt ir ridda for att gora fel, kommer de inte att gora
ett bra jobb och rekryteringen till dessa yrken kommer bli svirare.
Oppenhet ir med andra ord en viktig férutsittning for att orga-
nisationer ska kunna frimja innovation och verksamhetsutveckling.

Anvindning av data

Minga verksamheter inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg
har idag svirt att anvinda data for kontinuerlig analys och
verksamhetsutveckling (se avsnitt 3.5.5).

En 6kad 6ppenhet skulle kunna skapa en mer indamalsenlig han-
tering av data och ett dkat fokus pd digitalisering. Fér medborgarna
ir det angeliget att verksamheter inom hilso- och sjukvérd, skola
och omsorg blir bittre pa att hantera den data de sjilva dger och
samtidigt bli mer 6ppna nir det giller samarbete kring denna. I dag
kinner minga verksamheter en osikerhet kring den data som
verksamheten har (Statskontoret 2015a; 2018a). Naturligtvis méiste
data som innehiller exempelvis personuppgifter hanteras pi ett
sikert sitt, men att avstd frdn att anvinda sig av data som innehdller
personuppgifter gynnar varken verksamheten eller medborgaren i
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lingden. Att ha en alltfér restriktiv syn pd hantering av
personuppgiftsdata skapar 1 sig ocksi sikerhetsproblematik
eftersom medarbetarna inte fullt ut skaffar sig kunskap om vad som
ir kinslig information och hur den ska hanteras. Med en mer 6ppen
attityd till den data som finns inom verksamheten kan hilso- och
sjukvérd, skola och omsorg bli bittre pd att anvinda data till styr-
ning, innovation och kunskapsutveckling. Hir blir det viktigt for
verksamheterna att de ger medarbetare som hanterar data en be-
tydande utbildning gillande hantering av personuppgifter och sedan
litar p4 att de kan hantera detta ansvar, precis som verksamheterna
gor 1 ovrigt.

Frigan om personlig integritet dr viktig och en 6kad sikerhet och
kunskap nir det giller skydd av data bor vara en prioriterad uppgift
for alla svenska myndigheter. Detta stdr inte pd ndgot vis i motsats
till hur verksamheter inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg
kan anvinda individbaserad statistik fér att utveckla verk-
samheterna. Det gir med andra ord att forbittra verksamhets-
utvecklingen och forutsittningen foér forskning utan att riskera
personlig integritet. Personlig integritet och dataskydd madste
beaktas. Men den fir inte std i vigen for en konstruktiv diskussion
om hur uppféljning genom personnummerbaserad statistik kan
anvindas for att utveckla hilso- och sjukvird, skola och omsorg.

Landstingen och kommunerna bor bli bittre pd att hantera och
utnyttja sina interna data men det kan ocks8 finnas stora vinster med
att dela med sig av avidentifierade data till medborgare och privata
foretag. Om verksamheterna delar med sig av data genom att exem-
pelvis skapa dppna data® kan verksamheter fi draghjilp frdn nirings-
livet eller medborgare sjilva nir det giller att utveckla nya innova-
tioner. Ett exempel pd hur detta kan fungera gir att finna i Open
Stockholm, en som ir en portal med 6ppna data frin Stockholm stad
(se avsnitt 5.7.3). Det ir viktigt att ha ett sikerhetstinkande kring
vilka data som ir limpliga att tillgingliggéra, men samtidigt ir det,
som vi tidigare diskuterat, inte bra om det finns en berdringsskrick
kring den data man har. Hir ir det viktigt att skilja pd outsourcing
av reguljir IT-verksamhet och att dela 6ppna data. Med en bittre och

201 korthet dr éppna data information frin offentliga organisationer som finns tillginglig fér
vem som helst att anvinda, dteranvinda och distribuera utan andra férbehill dn killangivelse
och vidarelicensiering
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mer Oppen hantering av data skulle det offentliga Sverige kunna
slippa loss en innovationskraft som hittills varit relativt outnyttjad.

Ledarskap och innovation

Nir det handlar om att skapa 6ppenhet f6r verksamheterna inom
hilso- och sjukvird, skola och omsorg har ledarskapet en grundlig-
gande roll. Det giller hela styrkedjan — frin hégsta politiska ledning
inom en kommun eller ett landsting till f6rsta linjens chefer. For att
verksamhetsutveckling och innovation, likt de exempel som beskrivs
1 féregdende avsnitt, ska kunna dga rum krivs att det finns stod frén
ledare 1 verksamheten. Det krivs ocks8 att verksamhetens ledare har
en kontinuerlig dialog med medarbetare dir deras idéer slipps fram
och fingas upp. Ledarskapet méste prioritera dialog for att kunna ge
utrymme och skapa forutsittningar fér samverkan 1 det dagliga
arbetet. M3l och stdddokument kan aldrig ersitta dialog kring de av-
vigningar som medarbetare stills infér inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg.

Tilltro, ett visst mitt av mod, lyhordhet och mojliggérande méste
ges Okat utrymme pd bekostnad av ett ledarskap som priglas av
makt, ordergivning och kontroll. Nir det giller 6ppenhet och verk-
samhetsutveckling behover ledarskapet ingjuta mod 1 verksamheter
som 1 vissa fall dr alltfér ridda och passiva. Initialt kanske inte med-
arbetare kan, vill och vigar ta initiativ. Det ir en viktig del fér chefer
att 1 sitt ledarskap uppmuntra och stédja initiativ som tas, bejaka en
tillitande kultur och tillita "hégt till tak”. En pluralism av &sikter
behover 3 komma till tals vilket forutsitter en psykologisk trygghet
fér medarbetare att vilja och v8ga komma med initiativ. Det méste
ocks3 skapas en kultur dir det ir tillitet att stundtals misslyckas. Ett
kontrollerat risktagande behdévs om utveckling ska kunna ske.
I chefsleden ir det helt centralt att uppgifter delegeras men dessa
uppgifter méste f6ljas med mandat och resurser att férindra. Forsta
linjens chefer och medarbetare behéver méjligheter och férutsitt-
ningar att kunna férindra brister som de upplever i verksamheterna,
annars riskerar det att leda till minskad motivation (Virdanalys
2017a). Om chefer ska lyckas med sitt uppdrag behéver de ett tydligt
mandat som motsvarar ansvaret. De behéver tillgingligt stéd nir det
giller ekonomi-, personal- och verksamhetsfrigor. De behéver ha
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tillgdng till sin egen chef for att {8 dterkoppling och kunna bolla dag-
liga dilemman. De behéver ha ansvar for ett rimligt antal medarbe-
tare for att kunna vara vil insatta i verksamheten och nirvarande som
chefer (Corin & Bjork 2017).

En 6ppenhet mellan chefsled pd olika nivier frimjar samverkan
och dialog mellan chefer pd operativa respektive strategiska nivier.
Det ir viktigt att det finns arenor dir linjechefer frdn organisatio-
nens olika nivier mots och kan féra en dialog om méilen med verk-
samheten 1 forhdllande till de resurser som stdr till férfogande. Fo-
rekomsten av sddana arenor inom kommuner och landsting varierar
kraftigt, dels mellan kommuner och dels mellan olika verksamheter
inom samma kommun. Inom kommunerna ir denna typ av arenor ge-
nerellt sett mindre utbyggda inom omsorgs- och skolverksamheter in
de ir 1 kommunens tekniska verksamheter (Corin & Bjork 2017).

Verksamhetsnira chefer ansvarar oftast f6r verksamhetsutveck-
ling p& sina enheter och avdelningar och hogre chefer méste, 1 sin tur,
skapa forutsittningar f6r utvecklingsarbetet. For att kunna bedriva
utvecklingsarbete krivs att chefer och medarbetare sjilva har, eller
har tillgdng till, analyskompetens och kompetens i utvecklings- eller
forbittringsarbete. Utvecklingsarbetet kriver dven att verksamhe-
terna har tillging till verksamhetsdata (Virdanalys 2016b). Det be-
hévs ett mer datadrivet ledarskap. Det innebir inte fler mél, snarare
bor dessa bli firre. Men att hilla koll pd verksamhetens utfall och
karaktir behovs.

Mil- och resultatstyrning utgér en grundliggande del av styr-
ningen av hilso- och sjukvard, skola och omsorg. Vilka mél som sitts
och hur dessa anvinds och utvirderas fir lingtgiende konsekvenser
for verksamheten. Dialog om mél och resultat bor, som vi beskrev i
5.4.2 foras mellan chefer och medarbetare. En 6ppenhet kring mél-
och resultatstyrning innebir att medarbetarna involveras i processen
att ta fram, definiera och utvirdera vilka m3l som finns fér verksam-
heten. Genom att ha en 6ppenhet kring mil- och resultatstyrningen
kan verksamheterna anvinda medarbetarnas expertis, skapa legitimi-
tet for milen inom verksamheten men ocks8 dstadkomma en tydlig-
het utit. Verksamheterna inom hilso- och sjukvird, skola och om-
sorg dr svdra att mita darfor dr det viktigt att det finns en transparens
kring vad ett visst mitt miter och vad det inte miter. Att f6lja upp
och utvirdera mil kan aldrig fullt ut finga vad som skapar
virde/hinder 1 verksamheterna inom hilso- och sjukvird, skola och
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omsorg. Slunda krivs en aktiv dialog kring vad mélen kan férmedla
och hur de anvinds for att mita prestation.

Hir behovs en perspektiviérskjutning mot ett ledarskap som 1
hégre utstrickning har medborgaren som utgdngspunkt f6r upp-
draget. Ledarskapet behover ocksd en 6kad tillgdng till data och ana-
lys som kan anvindas f6r att f6lja hur vil verksamheten lyckas med
att leverera kvalitet till medborgarna (Vardanalys 2017a). Att skapa
utrymme for handlingsfrihet, bedriva aktiv verksamhetsutveckling
och kontinuerligt forbittringsarbete idr viktiga utgdngspunkter for
ledarskapet.

Oppenbet och minskad risk for korruption

Oppenhet innebir insyn, transparens och rittssikerhet f6r medbor-
gare. En férvaltning som ir 6ppen och transparent med sitt agerande
kan utgora ett forsta linjens férsvar mot korruption och maktmiss-
bruk inom en organisation (Erlingsson & Linde 2013).
Visselblasning, eller visslande, kallas det nir medarbetare med
meddelarskydd slér larm om att verksamheten inte fungerar som bru-
kare och andra medborgare har anledning att férvinta sig. Visselblds-
ning ir en term som saknar en nirmare rittslig definition och som
anvinds for ett antal olika féreteelser nir enskilda rapporterar om t.ex.
korruption eller oegentligheter. Termen anvinds ibland f6r rent fore-
tagsintern rapportering och ibland i en betydligt vidare bemirkelse fér
rapportering till t.ex. massmedier eller till myndigheter (jimfér
bet. 2010/11: KU23 s.51). Det finns likheter men ocksd tydliga
skillnader mellan meddelarfrihet och meddelarskydd i grundlagens
mening & den ena sidan och visselbldsning & den andra. Meddelarfri-
het avser alla slags meddelanden medan visselbldsning normalt an-
vinds for larm om oegentligheter eller missforhillanden. Vidare gor
meddelarfriheten det méjligt f6r var och en att limna uppgifter for
publicering 1 massmedier medan visselblisning inte ir begrinsat till
massmedier utan ocks8 innefattar andra externa larm och dven inter-
na larm. I svensk ritt finns ett antal bestimmelser som p4 olika om-
riden ger skydd for enskilda som rapporterar om missférhillanden
eller oegentligheter. Sidana bestimmelser finns, férutom i tryck-
frihetsférordningen, yttrandefrihetsgrundlagen och offentlighets-
och sekretesslagen, dven i lagen (1982:80) om anstillningsskydd
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(LAS), forvaltningslagen (1986:223) och brottsbalken. Enligt lagen
(1990:409) om skydd for foretagshemligheter kan enskilda ocksd
roja foretagshemligheter utan pafoljd nir avsikten dr att avsldja ett
allvarligt misstorhillande.

Idén om visselbldsande utmanar gamla attityder, da kritiker har
ansetts illojala och man har talat om férindringskritik som ett éver-
gdende "motstind”. Visslande kan riktas till ledningen eller externt,
till exempel till media. Den syftar till att motverka dessa missfoérhal-
landen. P4 s8 vis dr det larm eller kritik som drivs av en énskan att
forbittra verksamheten eller hjilpa enstaka utsatta medarbetare eller
andra. Dirfor talar man ofta om visslande som ett sitt att borga fér en
god etik 1 verksamheten. Till problemen med visslande hér hur
osikerheten kring vad som utgor missforhillanden. Det som en med-
arbetare kan uppleva som missférhdllanden, kan en annan medarbe-
tare ibland uppleva som god ledning och styrning. Ibland kan dirfér
olika uppfattningar std mot varandra.

Samtidigt utmanar tillitsfilosofin ménga av de férestillningar som
har funnits i organisationsvirlden under senare ar. Det giller framfér
allt den misstro som ligger bakom manga satsningar pd snabba, radi-
kala férindringar, beslutade och genomférda i en top-down-process,
dvs. med minimalt medarbetarinflytande. Men tillitsbaserad styrning
och ledning utmanar ocksé det synsitt som innebir att medarbetares
kritik sd ofta har avfirdats som 6vergiende “motstdnd”. I dag talar
vi hellre om medarbetares ritt — och ibland rentav skyldighet — att
*vissla”, dvs. att ppet framfora kritik ndr man upplever att organisa-
tionen ir pd vig att begd allvarliga fel. Med tillit vill vi beméta kri-
tiken med ett sakligt och respektfullt samtal, dir medarbetare och
chefer justerar forindringsagendan 1 dialog (Bringselius 2018). Det
innebir inte nédvindigtvis att medarbetarna alltid har ritt. Vissa for-
indringar inom en verksamhet kan vara positiva fé6r medborgare som
anvinder tjinsterna men negativa fér medarbetarna arbetar inom
den. Men om s8 ir fallet bor ledningen kunna beméta medarbetarnas
kritik utan storre problem.

Frén politiskt hill har man under senare ar sett 6ver mojligheter-
na att utveckla kanalerna fér visslande frdn medarbetare 1 férvalt-
ningen, bland annat genom uppdrag till Statskontoret att utreda fré-
gan. Med kanaler for visslande vill man stirka medarbetarnas posi-
tion, men det ir ocks3 ett sitt att sikerstilla att offentligt finansierad
verksamhet skéts pd onskat sitt. Ur tillitshinseende dr det dirfor
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grundliggande, sirskilt under principen dppenhet. Méjligheten att
bestraffa visslare finns fortfarande pd olika sitt i organisationen (se
Lundquist 2001). Nir det sker undermineras tilliten 1 verksamheten
och den 6ppenhet som ska ligga grunden for verksamhetsutveck-
lingen (Astvik m.fl. 2017). Aven kritik ska vara vilkommen och be-
motas sakligt.

Visselbldsning fyller en viktig funktion dven hos privata aktérer
med offentlig finansiering. Det har tidigare funnits frigetecken
kring hur ldng meddelarfriheten stricker sig fér medarbetare inom
dessa verksamheter. En rad utredningar (bland annat SOU 2014:31;
SOU 2013:79) undersokte fragan och kom fram till att det krivdes
ett stirkt skydd for arbetstagare som slir larm om missférhllanden
1 arbetsgivarens verksamhet. Detta ledde till att lagen (2017:151) om
meddelarskydd i vissa enskilda verksamheter (meddelarskyddslagen)
tridde 1 kraft den 1 juli 2017 inom skola, vird och omsorg. Den nya
lagen omfattar bide externa och interna larm och skyddar mot repres-
salier frin arbetsgivaren. De verksamheter inom hilso- och sjukvérd,
skola och omsorg som helt saknar offentlig finansiering omfattas inte
av lagen. I betinkandet (SOU 2017:41) féreslds att lagen utvidgas till
att omfatta privatanstillda i1 en rad andra verksamheter utover hilso-
och sjukvird, skola och omsorg. Aven om det nu finns lagliga mojlig-
heter till visselbldsande dven inom hilso- och sjukvard, omsorg och
skola dr det viktigt att det dven dir etableras en kultur dir medarbetare
vigar utnyttja denna ritt nir misstérhillanden uppdagas.

Det vi ocksd utifrén NPM-andan har lirt oss dr att man alltid beskriver
hur bra man ir. S8 hade vi det. Och sen kom resultatet med réda siffror
men di kunde man ind3 siga att man hade jobbat bra. Det som var den
kulturella férindringen hos oss var att vi bérjade gemensamt lyssna pd
medarbetarna vad som vad problemet, vilket hela tiden gjorde att vi var
noga med att inte vaska upp det till en f6rskéning, utan verkligen viga
siga vad som var problembilden. Men d& kommer ytterligare ett pro-
blem, da har vi media. Vi gjorde dnda vildigt lattlllganghgt for att med-
arbetare och férildrar skulle kinna igen sig méste vi tala om vad som ir
problemet. Men i och med att vi dr transparenta och har fitt med oss en
hel organisation 1 detta. Men problemen ir ju att de klipper rubriken.
”de dr déliga pd det hir... ” barnen fir inte vara delaktiga...” etc. Och
d4 maste man ha en politik som vigar std modig, {6r de ska ju indd bli

folkvalda.

— Forvaltningschef?!

2! Samtal under Forum tillit
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5.7.3 Larande exempel

Nedan gir vi igenom ett bara lirande exempel pd den vigledande

principen Oppenbet.

Familjevdldsteam i Borlinge kommun

Utvecklingen och inférandet av familjevildsteamet 1 Borlinge kom-
mun ir ett exempel pd hur en lyhérd organisation med éppenhet som
forhillningssitt har dragit nytta av medarbetarnas erfarenheter och
kompetens for att férbittra verksamheten f6r medborgarna. Det ir
ett exempel pa hur verksamheter kan anvinda sig att principen éppen-
het for att slippa fram medarbetardriven verksamhetsutveckling.
Inom individ- och familjeomsorgen 1 Borlinge kommun upp-
mirksammade socialsekreterarna att de vildsutsatta kvinnor som
kom i kontakt med kommunen métte ett splittrat stéd frin en rad
olika aktdrer. For de som hamnar 1 denna situation kunde det bli
langa ledtider och svirt att navigera mellan kommunens olika st6d-
funktioner. Det var helt enkelt en svir situation att hantera for per-
soner som befinner sig i en pressad social situation. En grupp social-
sekreterare tog dirfér initiativ till att utforma ett nytt arbetssitt for
valdsutsatta kvinnor. De presenterade ett forslag pd en ny organi-
sering kring dessa medborgares behov — ett familjevildsteam som
uteslutande skulle arbeta med att utreda och stédja denna grupp.
Forslaget fick gehor hos de nidrmaste cheferna och ledde till en ny
organisering kring arbetet med vild inom familjer. Den konkreta
forindringen var att socialsekreterare flyttades thop och deras upp-
drag nu ir att arbeta med vild 1 nira relation, oavsett om drendet
handlar om en ensam kvinna, en kvinna med barn eller om det ir en
man som vill ha hjilp med att sluta sla.
I stillet for att dela in oss 1 olika delar i socialtjinsten utifrdn forsorj-
ningsstéd, missbruk eller barn- och ungdom si har vi ett team som
jobbar med vild i nira relation som ska kunna méta férévaren och de

som ir utsatta. Det ir ett nytt sitt att arbeta.
— Verksamhetschef individ- och familjeomsorgen

Organisationsférindringen har haft ett tydligt medarbetar- och med-
borgarfokus. Den har ocksd inneburit ett kat fokus pd uppféljning
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och utvirdering. Tidigare har det inte funnits ndgon kontinuerlig sta-
tistik kring irenden som giller vild inom familjer. Efter organisa-
tionsfoérindringen finns nu sddan statistik. Trots att det tidigare inte
funnits ndgon separat drendestatisk f6r familjevild har Borlinge kom-
mun gjort bedémningen att fler personer som har drabbats av vild i
nira relationer har kunnat {4 hjilp efter denna nya organisering.
Vifangar upp fler. Nir vi nu gér utredmngar kring barnet i samma grupp
som vi ocksd hanterar den vuxne, sd har vi sett att vi genom det arbets-
sittet fingar upp den vuxne. Det har inneburit att vi kan hjilpa fler,
vuxna till skydd och stdd. Jag tror inte att antal vildsirenden dkar utan

jag tror att vi har blivit bittre p3 att stilla de hir frigorna.
— Verksamhetschef individ- och familjeomsorg

Exemplet Open Stockholm

Open Stockholm ir ett projekt som syftar till att det ska bli enklare
att fi tag pd offentliga data. Stockholms stad har publicerat 6ppna
data inom flera omriden, bland annat inom luftkvalitet, buller,
vatten, gator och parkering och befolkningsstatistik. Sedan 2011 har
staden arbetat for att gora data som myndigheter samlar in och lagrar
elektroniskt tillginglig s& att alla kan anvinda den. Stockholm stad
har testat en modell dir man tillgingliggér de ppna data som finns
hos kommunen fér att ta hjilp av brukare och privata entreprendrer
for att skapa allminnyttiga tjinster. Férhoppningen ir att denna
dppna data kan frimja innovation och brukarnyttja. En fé6rhoppning
ir ocksd att det ska kunna leda till intern effektivisering inom for-
valtningen 1 Stockholm stad. Fér nirvarande finns éver 100 éppna
datakillor tillgingliga f6r medborgare, féretag och organisationer att
anvinda for att skapa tjinster och innovationer.

For att uppmirksamma detta anordnar Stockholm stad vartannat
dr Open Stockholm Award, som ir en tivling dir det handlar om att
ta fram de bista innovationerna med anvindning av staden och regio-
nens dppna data. Syftet med tivlingen ir att stimulera till utveckling
av digitala gjinster och hjilpmedel som bygger pd Stockholms stads
6ppna datakillor. I tivlingen kan utvecklare frin hela virlden anvinda
data frin portalen Open Stockholm och de bista innovationerna vin-
ner pris (Stockholm stad 2018). En rad konkreta innovationer har
kommit fram ur denna tivling. Apparna Asthma Watch och
Stockholm Garden blev slutvinnare 1 Open Stockholm Award 2016.
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Asthma Watch utvecklades av flera medarbetare pa foéretaget CNet
och ir en app som hyilper astmatiker 1 Stockholm att undvika omra-
den dir det dr hoga partikelnivder 1 luften. Appen utnyttjar 6ppna
data frin de mitstationer som finns utplacerade pd ett antal platser 1
Stockholms stad, bland annat pd Sveavigen och Hornsgatan. Appen
varnar nir partikelhalterna 1 luften nirmar sig de toleransnivier som
anvindaren stillt in. Syftet med appen ir att gora livet lite littare for
astmatiker 1 Stockholm. Stockholms stad menar att Open Stockholm
Award ir ett viktigt verktyg for att frimja anvindningen av 6ppna
data 1 Stockholm och driva pd utvecklingen av smarta 16sningar
(Geoforum 2018).

5.8 Tillit som utgangspunkt

Striva efter att som utgingspunkt vilja att lita pd dem du sam-
arbetar med och ha positiva férvintningar. Tillit ska genomsyra
alla relationer 1 styrkedjan (Bringselius 2017a).

Enligt SKL:s inventering uppger 41 procent av kommunerna att
tllit som utgingspunkt dr uttalad 1 kommunens styrmodell (vérde-
grund) och giller for bela organisationen.

5.8.1 Vad avses med tillit?

For den som vill tillimpa en mer tillitsbaserad styrning och ledning
menar vi att det idr avgdérande att ha som utgdngspunkt att vilja att
lita pd motparten i stillet f6r att utgd ifrdn misstro. Det handlar om
ett aktivt férhdllningssite 1 alla relationer 1 styrkedjan och det giller
framfor allt 1 neditriktade relationer i hierarkin, men ocks3i mellan
huvudmain och andra aktorer. Som vi har berort tidigare 1 betinkan-
det kinnetecknas Sverige av en hog tillit till vira gemensamma insti-
tutioner, myndigheter, foretag och organisationer. Samtidigt priglas
styrningen av offentliga verksamheter av en kraftig detaljstyrning,
granskning och kontroll, vilket kan tolkas som en misstro mot med-
arbetare och chefer i forvaltningen. Lars Trigdrdh pekar pd att
Sverige som hogtillitsland har anammat en metod som utgdr ifrdn ett
stort behov av kontroll av verksamheter 1 det offentliga. Han pekar
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pa att detta kan {3 konsekvenser f6r medarbetares tillit till sig sjilva
men ocksd for fértroendet for systemet 1 stort.
For risken ir ju ganska uppenbar att om man konsekvent ger signalen
till de som arbetar 1 skolor, pi sjukhus och inom ildreomsorgen att de
inte gdr att lita pd utan att man stindigt behover kontrollera, évervaka
och schemaligga deras verksamhet i detalj, s& kan det bli s att man pd
sikt underminerar sivil deras egen sjilvtillit som fortroendet for

systemet 1 Stort.
— Trigdrdh 2018 s. 407

Regeringen har 1 kommittédirektivet (se bilaga 1) ull Tillitsdele-
gationen, och med intentionerna fér Tillitsreformen, en ambition att
utveckla styrningen av offentlig sektor och vilfirdstjinster sd att den
1 hogre grad kinnetecknas av tillit till medarbetares kompetens,
kunskap och férmiga. Genom detta ska vi uppnd hogre kvalitet och
bittre effektivitet i motet med de som verksamheterna finns till for:
brukare, patienter och elever.

Ett av budskapen 1 detta huvudbetinkande ir att det offentliga
1 dag inte fullt ut {6rmér ta tillvara det engagemang och den kunskap
som finns i brukarmétande yrkesgrupper, och heller inte hos bru-
kare, patienter och elever. Hir finns en outnyttjad potential vilket
ger konsekvenser 1 métet mellan medarbetaren och medborgaren.
I kapitel 4 och 5 avhandlade vi de olika principerna fér tillitsbaserad
styrning och ledning och uppmirksammade hur dessa principer kan
bidra till en mer indamilsenlig styrning. Vi har pekat pd hur ett
aktivt arbete att skapa en arbetsmiljo som bidrar till 6ppenhet f6r
oliktinkande och innovationslust, att frimja kunskapsutveckling, ett
gott situationsanpassat ledarskap och en organisering av stod som
kan bidra till bittre mojligheter att ta tillvara medarbetares potential
och mojliggéra storre handlingsutrymme. For att dessa principer
och aktiviteter ska f& verkligt genomslag 1 styrningen av vilfirds-
tjdnster bor utgdngspunkten i storre omfattning vara tillit.

Hela styrkedjan behover kinnetecknas av mer tillitsfulla relatio-
ner; frdn den politiska huvudmannen till medarbetaren i verksam-
heten, samt 1 horisontella relationer, det vill siga t.ex. mellan kom-
munen, landstinget och statliga myndigheter eller mellan olika férvalt-
ningar inom en kommun eller ett landsting, mellan granskande och
granskad verksamhet. Det tillitsfulla férh8llningssittet bér genom-
syra hela verksamheten. Vi behover i stérre utstrickning in vad som
ir fallet 1 dag vilja att lita pi medarbetare, chefer, politiker och andra
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samarbetspartners 1 stillet fér att misstro. Det handlar till sist om
tillit mellan minniskor. Vi tror att tonen, i hog grad, sitts frin den
hégsta ledningen och att forhallningssitt och virderingar som bels-
nas sprids utdt 1 organisationen och dven ndr till métet med med-
borgaren. For att uppnd en mer tillitsbaserad organisation krivs
aktivt arbete kring sdvil ledarskap, kultur och virdegrund.

5.8.2 Vad kravs?

Tillitsdelegationen har identifierat nigra férutsittningar som ir nod-
vindiga for att principen om tillit ska {8 genomslag. Dessa ir:

o Att skapa forutsiteningar for att kunna, vdga och vilja visa tillit.
e Tillit bér genomsyra hela styrkedjan men startar hos ledningen.
o Ettledarskap som frimjar tillit.

e Virdegrund och etik som tar sin utgdngspunket i tillit.

Att skapa forutsittningar for att kunna, vaga och vilja visa tillit

Som vi har diskuterat tidigare s& kommer tillit med flera viktiga for-
utsittningar, vi anvinder 1 betinkandet ordet tillit fér att forstd rela-
tioner sdvil inom som mellan organisationer (se avsnitt 4.6). Tilliten
mellan olika personer och organisationer bygger pa en aktiv bedém-
ning av den andra partens tillitsvirdighet (trustworthiness). Med det
menas 1 vilken min en annan part bedéms fértjina tillit. Som grund
for denna bedémning tittar man sirskilt pd f6rmdga, integritet och
hjilpvillighet, vi 6versitter detta med att kunna hjilpa, att vga hjilpa
och att vilja hjilpa. Olika individer och olika organisationer har olika
benigenhet och forutsittningar att visa tillit. Kultur och tidigare
erfarenhet kan ha betydelse f6r denna benigenhet, och olika indi-
vider har olika personlighetsmissiga férutsittningar 1 detta hinse-
ende (Bringselius 2018). For att tillit ska kunna uppstd 1 olika rela-
tioner krivs forutsittningar for att kunna, vdga och vilja. Den hogsta
ledningen verkar som féredéme att sprida ett tillitsorienterat f6rhall-
ningssitt i det [3pande, dagliga arbetet men kanske framfér allt 1 olika
kritiska situationer.
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Tillit bor genomsyra hela styrkedjan men startar hos ledningen

I kapitel 4 presenterade vi olika relationer for en tillitsbaserad styr-
ning och ledning, vi argumenterar for att tillit som en sjilvklar ut-
gdngspunkt, behover genomsyra hela styrkedjan. I kapitel 5 har vi
gett olika exempel pd hur dessa relationer utgdr fran tillit och hur
detta fitt positiva konsekvenser for verksamheten och slutligen for
motet mellan medarbetare och medborgare, se t.ex. avsnitt 5.3 ”Hel-
hetssyn f6r bittre samverkan” dir vi lyfter fram relationen mellan
relaterade verksamheter eller avsnitt 5.2 om "Medborgarens fokus”
dir vi exemplifierar med relationen mellan brukare och verksamhet.
Som vi skrev ovan dr det avgorande att den hogsta ledningen 1 en
organisation signalerar att man vill utgd frin ett tillitsorienterat f6r-
hallningssitt f6r att denna utgingspunkt sedan ska f8 spridning inom
organisationens alla delar — 1 hela styrkedjan samt dven 1 samarbete
med andra organisationer.

Tillit mellan den politiska huvudmannen och férvaltningen ir en
grundliggande forutsittning for att man ska kunna skapa en tillits-
baserad styrning. Det handlar om att politiken kan behdva undvika
att detaljstyra verksamheten, det handlar ocksd om tydlig rollférdel-
ning och mandat men framfér allt s& dr dialog och kommunikation
avgorande. Louise Bringselius (2018) lyfter att karaktiren pd den
dialog som férs mellan politik och tjinstemin har stor betydelse for
hur detaljerad styrningen blir, dialogen har ocks3 betydelse for for-
mdgan att konstruktivt 16sa problem 1 samrid.

Att tjinstemannaledning och fértroendevalda har en samsyn och
nira dialog framtrider som mycket visentligt i de samtal som vi har
haft med kommuner och landsting runtom 1 landet (se ex Daneryd
2015; de Fine Licht & Niklasson 2018). I de studiebesék som vi har
gjort har vi mott en rad exempel dir dialogen mellan politiska upp-
dragsgivare och tjinstemin i stor utstrickning karakteriserats av hog
tillit och nira dialog och kommunikation. I dessa fall verkar det ocksa
som att den tillitsbaserade styrningen i stor utstrickning genomsyrar
hela styrkedjan med chefer, medarbetare, brukare och elever. Som av-
slutning till avsnittet presenterar vi nigra lirande exempel dir man
aktivt arbetet med att stirka tilliten i verksamheten.
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Ledarskap som frimjar tillit

For att uppnd en mer tillitsbaserad organisation krivs aktivt arbete
avseende sdvil ledarskap, kultur och virdegrund. Ledarskapet har en
avgorande roll 1 detta arbete di det ger signaler om en tillitsfull or-
ganisation och ett forhdllningssitt dir man viljer tillit 1 stillet for
misstro. Det behdver vara ett aktivt och tydligt stillningstagande
frin organisationens hogsta ledning som sprider detta férhdllnings-
sitt sdvil nedit som horisontellt inom den egna organisationen, lik-
vil som man gér det 1 interaktionen med andra aktorer. Den hogsta
ledningen fungerar hirvid som ett féredome att ”sitta kulturen”
genom att sprida ett tillitsorienterat férhdllningssitt 1 det [6pande,
dagliga arbetet men kanske framfér allt i olika kritiska situationer.
Det krivs ett modigt ledarskap som bygger pd kontinuitet och ling-
siktighet.

Ett ledarskap som frimjar tillitsbaserad styrning och ledning bor 1
forsta hand utgd ifrén verksamhetens syfte och medborgarnas behov
och kunna situationsanpassas utifrin de férutsittningar som enskilda
medarbetare och arbetsgruppen har. Ledarskapet bor frimja arbetet
med de sju vigledande principerna fér tillitsbaserad styrning. Vi vill
vara tydliga med att tillitsbaserad styrning och ledning inte forutsitter
nigon sirskild ledarskapsmetod. Vi delar Innovationsridets
(SOU 2013:40) syn att ledarskapet méste handla om att motivera,
samordna och underlitta. Ledarskapet handlar ocksd om att genom
systemfaktorer mojliggdra for medarbetarna att utféra sina uppdrag
och att utdéva sin kompetens. Vi menar, likt Innovationsridet, att det
ir angeldget att rekrytera innovativa och nyskapande ledare och en
blandad personalstyrka med olika kompetenser som kan géra nya
kopplingar till gagn fér organisationen.

Utifrdn de samtal som Tillitsdelegationen har fért genom Besok
Tillit och Forum Tillit anser vi att det finns behov av att reformera
ledarskapet inom vilfirdstjinster si att det 1 stodrre utstrickning
stirker de principer som den tillitsbaserade styrningen kinnetecknas
av 1 stillet for att som i1 dag ligga mycket stort fokus pd mil- och
resultatstyrning. Ledarskapet spelar en nyckelroll i den normerande
styrningen dir kultur och virdegrund ir viktiga organisatoriska
grundstenar att arbeta med (lis mer om organisatoriska hérnstenar i
kapitel 4).
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Hogre chefer har en unik position med nirhet till organisatoriska
resurser och politiker. Genom att forstirka chefernas roll med ett
storre lirande och kunskap om métet mellan medarbetare och med-
borgare kan chefer bidra till att utveckla den offentliga sektorn 1 rikt-
ning mot det som ligger i medborgarnas intresse. Enligt teorier om
public value betonas betydelsen av att visa tillit till yrkesverksammas
kompetens 1 verksamheter (se avsnitt 4.3). Man kan iven tala om ett
mote mellan tjinstelogik och férvaltningslogik nir offentliga tjinster
ska samproduceras med medborgaren. I Sverige har detta bland annat
behandlats utifrin frigan om ett aktivt sjilvstindigt medarbetarskap
dir det finns en 6msesidig tillit mellan medarbetare och chefer. Uti-
frdn sidana resonemang ges cheferna ett ansvar f6r en virdeoptime-
ring utifrdn de tjinster som erbjuds brukarna. Chefens roll blir sile-
des att skapa forutsittningar f6r att virde kan skapas i tjinsterna.

Chefen bir ytterst ansvar for att verksamhetens syfte och mal
uppnds. Det dr ocksd chefen som ytterst r ansvarig f6r arbetsmilj,
rekrytering, omplacering, lonesittning och verksamhetens utveck-
ling infér 6verordnade chefer eller uppdragsgivare med mera. Ett
ledarskap som utgdr i frin mél och stéddokument kan aldrig fullt ut
ticka alla de avvigningar som medarbetare stills infor 1 métet med
medborgare/brukare. Dirfér menar vi att det krivs ett utvecklat kol-
lektivt ledarskap — medledarskap — som handlar om att medarbetarna
blir mer aktiva, sjilvstindiga och delaktiga i verksamhetens ledning,
utformning och utveckling.

Innovationsrddets (SOU 2013:40) resonemang knyter an till teori
kring motivation. Den inre motivation och kinsla av meningsfullhet
som offentliganstillda kinner ir en stark konkurrensfordel for of-
fentlig sektor och en resurs som skulle kunna tas tillvara mer med-
vetet och i 6kad utstrickning jimfoért med vad som ir fallet i dag.
Det finns dtminstone tre omstindigheter som pdverkar om en hog
inre motivation bibehills, dessa ir:

e Att medarbetarna har kontroll 6ver sin arbetssituation,

o Att medarbetarna behirskar sina arbetsuppgifter och strivar efter
att bli bittre,

e Att medarbetarna upplever det man gér som meningsfullt och
virt att utfora.
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Frigor om motivation, virdegrund och organisationskultur ir inte
isolerade foreteelser, utan delar av en helhet dir dven exempelvis styr-
system ingdr och 1 hdg grad ir med och paverkar minniskors agerande.
I medledarskapet bér dven ingd en aktiv medverkan kring mélformu-
lering, uppfoljning samt dokumentation. Fér att skapa en gemensam
bild av verksamhetens syfte och medborgarens behov ir det viktigt
med dppenhet och ett inkluderande, kommunikativt ledarskap.
Ledarskapet spelar dven en viktig roll i att skapa en kultur som upp-
mirksammar ojimlikt behandlande som beror p3 olika bakgrund, kén,
sexuell liggning eller andra faktorer, och strukturer for att ta tillvara
pa och diskutera hur detta ska hanteras. Ojimlik behandling behéver
uppmirksammas var i verksamheten den in uppstdr, mellan med-
arbetare, mellan ansvariga och medarbetare eller i métet mellan med-
arbetaren och medborgaren. Genom att géra verksamheten uppmirk-
sam pd att vi ofta omedvetet agerar utifrdn traditionella normer som
riskerar att pdverka vira handlingar, kan ojimlikhet littare f8ngas upp
och diskuteras. Det behdver finnas forum och strukturer dir detta
kan diskuteras och féras upp till ledningen. Detta ir viktigt dels for
arbetsmiljon 1 verksamheterna, men ocksd 1 métet med medborga-
ren. Att skapa jimlika forutsittningar f6r medarbetare kan skapa en
accepterande och tillitsfull arbetsmiljs, dir allas olika kompetenser
bittre kan tas tillvara. Detta 6kar 1 sin tur mojligheterna att upp-
mirksamma olika behandling i métet med medborgaren.

Virdegrund och etik som tar sin utgingspunkrt i tillit

For att uppnd en mer tillitsbaserad organisation krivs aktivt arbete
kring sdvil kultur som virdegrund. Vi behover 1 stérre utstrickning
utgd ifrin ett forhillningssitt dir vi litar pa varandra tills motparten
visat sig opdlitlig. Naturligtvis finns det begrinsningar och avgrins-
ningar i ett tillitsorienterat férhdllningssitt (se 5.8.4). Statskontoret
har fitt regeringens uppdrag att arbeta med en god férvaltningskultur
inom staten. Som utgdngspunkt for sitt arbete beskriver de att “En
god férvaltningskultur handlar i grund och botten om fértroende och
tillit: att medborgarna har fértroende for och kinner tillit till myndig-
heterna och staten” (Statskontoret 2018¢). Det handlar om de pro-
fessionella virderingar som ska prigla alla statsanstillda. Det handlar
om att kinna till den statliga virdegrunden, folja lagarna och

246



SOU 2018:47 Principer for att utveckla

forebygga korruption. Men det handlar ocksd om att utveckla en etisk
kompass och férmiga att hantera svéra situationer och dilemman pd
ett sitt som gor att fortroendet f6r de statsanstillda, myndigheterna
och forvaltningen uppritthills.

Ytterligare en central utgdngspunkt f6r en god férvaltningskultur
ir att ledningen och medarbetarna har en samsyn om myndighetens
uppdrag och varfér myndigheten finns till. Bilden av uppdraget pa-
verkar bide kulturen och virderingarna pd myndigheten vilket 1 sin
tur styr hur medarbetarna agerar i vardagen. Dessa utgdngspunkter
och forhdllningssitt gir 1 stora drag att dversitta till verksamheter
inom kommuner och landsting s som vird, omsorg och skola.

Inom offentlig férvaltning finns en statlig virdegrund. Den hand-
lar om att en god forvaltningskultur méste bygga pd kunskap om de
konstitutionella principerna och de rittsregler som giller den offent-
liga forvaltningen. Den gemensamma virdegrunden for statsanstill-
da som ir de professionella virderingarna som ska prigla arbetet
sammanfattas i sex principer:

e Demokrati — all offentlig makt utgir fran folket.
o Legalitet — den offentliga makten utdvas under lagarna.

o Objektivitet — allas likhet infér lagen, saklighet och opartiskhet
ska iakttas.

o Fri siktsbildning — den svenska folkstyrelsen bygger p4 fri dsikts-
bildning.

o Respekt for lika virde — den offentliga makten ska utévas med
respekt for allas lika virde och f6r den enskilda minniskans frihet
och virdighet.

o Effektivitet och service — effektivitet och resurshushéllning ska
férenas med service och tillginglighet.

Vi menar att grundliggande kirnvirden i den gemensamma statliga
virdegrunden som demokrati, legalitet, objektivitet, fri dsiktsbild-
ning ir mer statiska och utgdr en underliggande kirna 1 virdegrun-
den som ir mer bestiende over tid. De grundliggande kirnvirdena
som beskrivs 1 den gemensamma virdegrunden fér statsanstillda
menar vi ir lika centrala f6r kommuner och landsting. Men virde-
grunden ir ocksd kontextkinslig utifrin verksamhetsomriden och
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professioner inom sdvil hilso- och sjukvérd, omsorg och skola har
alla virderingar och etiska koder som utgor centrala utgdngspunkter.
Dirfér vill vi foresld en ordning dir dessa grundliggande kirnvirden
kan kompletteras med annan lagstiftning som priglar respektive
verksamhetsomride, som till exempel ildreomsorgens virdegrund i
socialtjinstlagen, skollagen eller hilso- och sjukvirdslagen. Till detta
kommer dven den professionella etiken som utrycks i s3 vil utbild-
ning som profession. Delar av virdegrunden som utgr fran rittsliga
principer och professionsetik ir sdledes mer statisk och bestiende
over tid. Men f6r att virdegrunden ocksd ska kunna anpassas efter
lokal styrning bor den kompletteras med de mélbilder som organi-
sationen kanske viljer att formulera, liksom virderingar och mil-
bilder i det omgivande sambhillet. Vi vill ocksd foga in de sju princi-
perna for tillitsbaserad styrning och ledning som har beskrivits i
detta kapitel.

Tillitsfilosofin handlar ytterst om att skapa férutsittningar fér
imbetsmannen. Med ordet imbetsman vill vi finga upp de etiska for-
vintningar som finns pd den offentliganstilldes beteende. P4 ett
grundliggande plan handlar det om en solid kunskap och férstielse
for sitt imbete, men hir finns ocks3 ytterligare en dimension och det
ir den som gor dmbetsmannens uppdrag sirskilt svart. Det handlar
om en integritet och en vilja att hjilpa medborgaren dven di det in-
nebir att dmbetsmannen méste utmana regelverk och hierarkier.
Ytterst kan det innebira att imbetsmannen 6ppet méste sl& larm vid
missférhdllanden. Genom den hir viktiga rollen f6r medarbetare i
offentligt finansierad verksamhet kan man férebygga korruption
och tillit till medarbetaren idr dirfor en central del av detta.

Lennart Lundquist har varit en av Sveriges ivrigaste fanbirare for
den offentliga imbetsmannen. Han anvinde uttrycket ”demokratins
viktare” och ville med det betona att en skyldighet hos alla offentligt
anstillda att 1 forsta hand agera till gagn f6r de medborgare som
ytterst dr deras huvudmin (Lundquist 1998). Det ska samtidigt be-
tonas att tillitsfilosofin inte innebir att man ska striva efter en naiv
tilltro till medarbetarna eller professionerna. Snarare handlar det om
en balans. Hir finns stdd att himta 1 den forskning som Thomas
Brante (2014) har bedrivit. Han talar om tva ytterligheter som man
har gitt mellan 1 historien. Den ena ytterligheten ir den naivism som
exempelvis priglade efterkrigstiden. D4 betraktades professionerna
som nyckeln till det moderna samhille som skulle byggas upp och
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de fick stort inflytande. Den andra ytterligheten dr den cynism som
i stillet kom att prigla synen pd professionerna frdn 1970-talet, d&
ménga ville férsvaga dem, for att 1 stillet flytta makten till politiker
och medborgare. I dag ligger vi fortfarande nira cynismen och stri-
van efter tillitsbyggande kan forstds som en 6nskan att landa 1 ett
mer nyktert och balanserat synsitt — inte 1 en ny ytterlighet. Det hir
ir emellertid en process som kommer ta tid (Bringselius 2017a och
2018).

Jag har fatt jobba jittemycket for att forséka gora politiken trygg i att
en stark tjinstemannaorganisation gynnar den politiska majoriteten,
oavsett om den ir hger eller vinster. En professionell organisation har
storre formiga att genomféra politikens beslut.

— Kommunchef?

5.8.3 Larande exempel
Mer tillitsfulla relationer i Borlinge kommun

Inom Borlinge kommun arbetar bide tjinstemannaorganisationen
och foértroendevalda aktivt med den kommunala virdegrunden och
f6r en medarbetardriven chefsstédd utveckling. Kommundirektéren
och kommunstyrelsens ordférande vittnar om att de har ett nira
samarbete dir de tydliggjort sdvil rollférdelning som mandat. Sam-
arbetet bygger pd 6msesidig tillit. Det forindrade arbetssittet pdbor-
jades r 2008. Projektgruppen for férindringsarbetet insdg vikten av
att tjinsteminnen sjilva, 1 samarbete med politikerna, tog pa sig an-
svaret som tydliga igare och birare av férindringsprocessen. En
viktig milstolpe 1 arbetet var en heldag som projektgruppen ignade
med politiken. Kommundirektoren berittar:

Vi definierade syftet med hela férindringsarbetet. Jag tror vi ignade 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 i roller.
— Kommundirekt6r?

Bigge parter hade tagit sig tid och gjort sig, inte bara tillgingliga, utan
ocks3 sdrbara (exempel pd 6ppenhet), infér dialogen om det som varit
och det man hoppades pd for framtiden.

22 Samtal under arbetet med Forskning Tillit
2 Frin Alexius & Sardiello 2018
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I det 16pande dagliga arbetet, nir ovintade situationer uppstdr, ir
det inte alltid enkelt att hilla sig strikt till 6verenskommen rollfér-
delning nir olika situationer uppstdr, dirfér ir en nira dialog och
tita avstimningar nddvindig. Efter flera 8rs samarbete har kommun-
direktdren och kommunstyrelsens ordférande utvecklat en samsyn
och de talar med samma sprik. En ambition ir att de vill uppnd en
organisation som drivs av instillningen att ”Vi gillar utmaningar”, de
har en gemensam vision om att bygga en organisation dir medarbe-
tare vigar gora fel och att eventuella felaktigheter kan rittas till. De
ser hellre att medarbetare agerar in att de undviker aktivitet pd grund
av en stark ridsla att gora fel.

Ledningens roll ir att stodja medarbetare att viga. I samtal med
medarbetare och chefer inom socialférvaltningen och utbildnings-
forvaltningen framkommer att arbetet med virdegrunden och ambi-
tionen att uppnd en forvaltning som ”gillar utmaningar” genomsyrar
hela organisationen. Svil arbetssitt som férhdllningssitt ir vil integ-
rerat 1 det dagliga arbetet och virdegrunden anvinds kontinuerligt 1
olika avviganden 1 métet mellan medarbetare och medborgare inom
olika férvaltningar (Alexius & Sardiello 2018). Ett konkret exempel
pa hur detta lett ull faktiska resultat exemplifieras med Borlinge
kommuns familjevildsteam i avsnitt 5.7 om for principen Oppenbet.

Tillitsbaserad styrning och ledning inom socialtjinsten
it Nyképings kommun

Det utvecklingsarbete som pigir inom individ- och familjeomsor-
gen 1 Nykopings kommun har beskrivits tidigare 1 kapitel 5 och dven
hir syns ett gott exempel pd en nira och tillitsfull relation mellan
politisk uppdragsgivare och férvaltning. Utgdngspunkten 1 utveck-
lingsarbetet ir att socialarbetare ska kunna utféra ett “gott socialt
arbete” och att leverera en god kvalitet f6r dem som verksamheten
ir till f6r. En god verksamhetskvalitet f6r brukare kopplas till social-
arbetarnas villkor och foérutsittningar att utféra sict arbete — till
arbetsmiljon.

I utvecklingsarbetet inom individ- och familjeomsorgen i1
Nyképings kommun finns ett nira samarbete mellan socialnimn-
dens fortroendevalda politiker och verksamheten. Nir férindringar
1 verksamheten har genomférts si har de gjorts i dialog mellan verk-
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samheten och socialnimnden. Den nira dialogen och ett konstruk-
tivt samarbete har inneburit att socialnimnden inhimtar kunskaper
om de problem och utmaningar som verksamheten hanterar och har
bidragit till verksamhetsutveckling. Dialogen mellan politik och
verksamhet ir inte strikt hierarkisk utan den kan foras pd olika
nivder; mellan politik och chefer och dven med medarbetare.

Socialnimnden och verksamheten har ett tydligt gemensamt
fokus pd verksamhetens syfte och brukarnas behov, detta har inne-
burit att grunduppdraget har fitt stérre utrymme dn de mél som sty-
rande politiker i kommunen formulerar. Socialnimnden har avstdtt
frdn att formulera mingder av politiskt satta mél och har limnat stort
utrymme f6r grunduppdraget (Astvik m.fl 2018). Nimndens upp-
féljning av de verksamheter som den ansvarar for baseras 1 hogre
grad pd dialog och kvalitativa uppféljningar in pd mil- och resultat-
styrning via indikatorer. Man kompletterar de kvantitativa mitten
med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar och kontinuerlig dialog.

I relationen mellan kommunstyrelsen och verksamheterna s har
man infért ett nytt inslag av kommunikation di verksamheterna infér
drets budget ombeds reflektera dver forutsittningar med budgeten.
Detta innebir att den hogsta politiska uppdragsgivaren fir kunskap
och insikt om riskerna inom olika verksamhetsomrdden. Dialogen
och kommunikationen inom kommunen innebir att det finns en hog
grad av 6ppenhet och det ir efterfrigat att ta upp bdde problem och
tillkortakommanden — fokus for dialogen ligger pd verksamhetens
syfte. Forskargruppen skriver:

Till skillnad fran tidigare fallstudier inom socialtjansten vi har gjort fram-

kommer ingen cynism i beskrivningen av andra parter i organisationen

utan det finns en 6msesidig tillit mellan socialnimnd, chefer och social-
arbetare att viljan och ambitionen ir att 8stadkomma en socialtjinst som
tar sitt ansvar enligt lagens intentioner. Sannolikt bygger tilliten pd en hog
grad av 6ppenhet, visat engagemang och konkret ansvarstagande att for-
bittra verksamheten. Den 1 organisationen delade ambitionen att som
arbetsgivare kunna erbjuda férutsittningar att utfora ett gott socialt ar-

bete, skapar ocksd en god och hillbar arbetsmil;o.
— Astvik m.fl. 2018 s. 160
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5.8.4 Restriktioner och risker vid
en tillitsbaserad styrning och ledning

I forskningsantologin “Styra och leda med tillit — forskning och
praktik” diskuterar Tillitsdelegationens forskningsledare Louise
Bringselius (Bringselius 2018) risker och restriktioner som kan f6lja
1 ambitionen att utveckla en mer tillitsbaserad styrning och ledning.
Det handlar bland annat om att en tradition av tillit underlittar om
en verksamhet vill utveckla styrningen 1 denna riktning. Det handlar
ocksd om att det behévs en medvetenhet kring att alla chefer, med-
arbetare, brukare och politiska uppdragsgivare inte kommer att upp-
skatta det 6kade handlingsutrymmet som foljer med en mer tillits-
baserad styrning och ledning. Vissa trivs bittre med en tydlig och
detaljerad styrning medans andra énskar mer handlingsfrihet. Ordet
tillit dr inte det centrala — detsamma giller f6r vilka ord som anvinds
for de vigledande principer som diskuterats. Det visentliga ir hur
dessa ord manifesteras i styrning, arbetssitt och kultur. Bringselius
konstaterar: *Tillit fir aldrig bli en dekoration utan innehdll”. Nedan
foljer en diskussion om ytterligare villkor och restriktioner.

Lagar och regler kommer forst — men ocksd majlighet att padverka dem

Lagar, regler och férordningar samt politiska beslut ska f6ljas. Nir
de inte dr indamalsenliga méste det dock finnas méjligheter att fram-
fora kritik att forindra dem. S8dan kritik ska kunna lyftas dven frin
medarbetare pd golvet och riktas till hégsta politiska nivd. Hir krivs
en flexibel och responsiv hillning hos de institutioner som upprittar
regelverken och inte minst hos riksdag och regering. Mycket tyder
pa att denna hillning inte alltid finns i dag och att minga ser lagar
och regelverk som vildigt rigida. Samtidigt finns det en tendens att
skjuta milkonflikter ned&t i styrkedjan, sd att de miste hanteras av
brukarmétande yrkesgrupper sdsom likare och likare (se exempelvis
Hill och Hupe 2014; Lipsky 1980). Implementering av lagar, regler
och politiska beslut dr dirfor sillan helt enkel. Respekten for lagar
och férordningar bor helst ha sin grund i en forstielse f6r de forar-
beten som ligger till grund fér lagstiftningen och som férklarar lag-
stiftarens intentioner. Inte sillan finns det méojlighet for forvalt-
ningen att vilja att tolka lagar pd olika sitt. Hir krivs ett reflekte-
rande forhdllningssitt, dir intentionerna stir i centrum. Det fir inte
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bli en rutinmissig regelefterlevnad eller en attityd dir ridsla och fel-
finnarkultur gor att medarbetare inte vdgar ta en diskussion om
intentionen med lagstiftningen och hur den ska 6versittas i myndig-
hetsbeslut, men framfor allt méste det finns mojlighet att paverka
regelverken. I en komplex verklighet dir utvecklingen inom samhil-
let och tekniken gér allt fortare méste regelverken som sitter ramar-
na for hilso- och sjukvdrden, skolan och omsorgen kunna férindras
och utvecklas for att 1 hogre utstrickning kunna stédja métet mellan
medarbetaren och medborgaren.

I en tillitsbaserad organisation boér det pagd ett stindigt arbete
med att inventera gillande lagar och bestimmelser {or att se vad som
eventuellt skulle g8 att forindra och férenkla.

Tillit éir inte fritt valt arbete

Tillit innebir inte att medarbetaren fritt kan vilja vad hen ska arbeta
med — utan bygger pd samarbete inom tydliga ramar, med tydliga mal
och mandat.

Forlatande och lirande vid mindre fel — men ocksd
ansvarsutkrivande vid allvarlig misskotsel

For att bygga tillitsfulla relationer behéver styrningen anvinda ett
brett spektrum av dtgirder vid fel och misstag. Vid mindre eller enk-
lare misstag bor det finnas en forlitande attityd, men vid allvarliga
misstag och omfattande kvalitetsbrister behdver det ocksd finnas ett
mer lingtgdende ansvarsutkrivande. Hilso- och sjukvird, skolan
och omsorgen maéste bli bittre p4 att ta hand om allvarliga fel och
brister och ha mindre fokus p& mindre och formalistiska fel. Vad det
ska innebira konkret kan diskuteras, men det kan exempelvis handla
om férflyttning av medarbetare till annan tjinst. Medborgarens ritt
att 6verklaga beslut dr ocks8 sirskilt viktig vid tillitsbaserad styrning
och ledning, eftersom misstag miste kunna korrigeras.
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Tillitsbaserad styrning hos privata och idéburna aktorer

Under utredningens ging har vi ofta mott frigor kring mojligheten
att arbeta med tillitsbaserad ledning och styrning s&vil inom privata
verksamheter som 1 relationen mellan offentlig huvudman och privat
utférare. Vi menar ocksd att det ir fullt méjligt for en privat eller
idéburen aktor att internt tillimpa tillitsbaserad styrning och led-
ning. Tillitsbaserad styrning och ledning ir en styrfilosofi som gir
att anvinda for att mer effektivt tillvarata medarbetarnas kompetens,
engagemang och erfarenhet.

Tillit ér ingen universallosning

Slutligen sd ir tillit ingen universallosning. Ibland behévs andra typer
l6sningar. Exempelvis ersitter tillit inte en verksamhets behov av
resurser.
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S} Tillsyn och granskning som
stodjer en mer tillitsbaserad
styrning och ledning

I detta kapitel beskrivs hur statlig tillsyn, kommunal granskning och
andra former av granskning och uppféljning piverkar mojligheten
att bedriva en tillitsbaserad styrning och ledning. Den férsta delen
av kapitlet (6.1-6.3) behandlar statlig tillsyn. Fokus ligger p& hur till-
synen paverkar de verksamheter som granskas och hur tillsynen
skulle kunna bidra till verksamhetsutveckling.

Direfter diskuteras hur kommunal granskning i form av revision,
kontroll och uppféljning kan stédja en mer tillitsbaserad styrning
och ledning. Slutligen fors ett kortfattat sammanfattande resone-
mang om den samlade mer kontrollerande styrningen som triffar
hilso- och sjukvarden, skolan och omsorgen.

6.1 Statlig tillsyn

Regeringen vill med Tillitsdelegationen bl.a. utveckla den statliga
tillsynen. Av utredningens direktiv framgar att delegationen ska ana-
lysera och redovisa hur den statliga tillsynen péverkar kommunal
verksamhetsutveckling, samt utreda och om mojligt féresla hur till-
synen kan bidra till mer verksamhetsutveckling. I direktiven proble-
matiserar regeringen iven avsaknaden av samverkan mellan tillsyns-
myndigheter, varfér dven denna aspekt berérs. Uppdraget redovisas
1 sin helhet 1 Tillitsdelegationens delbetinkande En lirande tillsyn —
statlig granskning som bidrar till verksambetsutveckling i hilso- och
sjukvdrd, skola och omsorg. 1 detta kapitel redogors framfor allt for
de forsoksverksamheter som Tillitsdelegationen foljt och som ror
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tillsyn och granskning. I 6vrigt sammanfattas de dverviganden som
ligger till grund for slutsatser och forslag i denna del.

Resonemangen 1 detta kapitel avser inledningsvis tillsyn mer ge-
nerellt. I 6vrigt fokuseras frimst pd IVO:s tillsyn av virden och om-
sorgen respektive Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning
av skolan', eftersom dessa sektorer stdr i fokus f6r delegationens ar-
bete. Resonemangen ir dock relativt generella och bedéms i tillimp-
liga delar dven vara relevanta fér tillsyn och granskning inom andra
omréden. Slutligen bér nimnas att ambitionen med en lirande tillsyn
inte dr att utveckla tillsynen till en frimst utvecklingsstédjande
funktion. Ambitionen ir i stillet att med utgdngspunkt 1 hur tillsyn
och granskning pdverkar tillsynade verksamheter férstirka inslag
som frimjar lirande och utveckling utan att den kontrollerande
funktionen férsimras.

6.1.1 Mot en starkare och tydligare tillsyn

Ett antal utredningar och rapporter uppmirksammade under 1980-
och 90-talen att den statliga tillsynen var svag pd mdnga omrdden och
att det ridde oklarheter kring vad tillsyn innebir. Sedan dess har till-
synen utvecklats 1 syfte att bli starkare, tydligare och effektivare. Ut-
vecklingen har foljt de forvaltningspolitiska trenderna generellt som
har kinnetecknats av bl.a. renodling av myndigheters olika funk-
tioner, mél- och resultatstyrning och en stark tilltro till granskning
och kontroll som styrmedel.

Tillsynsutredningen (SOU 2004:100), som utgjorde ett steg mot
att gora tillsynen starkare och tydligare, betonade tillsynens
kontrollerande funktion mer in dess stodjande och féreslog att
tillsyn skulle avgrinsas och definieras. Divarande regering gick i
mdnga delar pd utredningens forslag och slog i en skrivelse till riks-
dagen (skr. 2009/10:79) fast att tillsyn frimst avser kontroll av om
tillsynsobjekt uppfyller lagstiftningens krav eller ej. Regeringen
klargjorde dock att det inom vissa omrdden finns skil att gora avsteg

! Begreppet tillsyn anvinds i texten syftandes tillsynsmyndigheternas granskning, dvs. inklu-
derar Skolinspektionens kvalitetsgranskning. Att vi i texten inte 18pande sirskiljer mellan
Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning innebir inte att vi i och med det vidgar be-
greppet tillsyn. Vi menar dock att det f6r uppdraget dr mest rittvisande att beakta myndighet-
ens bigge granskningsformer och att det i detta sammanhang ir av sekundir betydelse om de
behandlas 4tskilda eller ej. T.ex. det faktum att de verksamheter som granskas tycks ha svirt
att uppfatta skillnaden talar fér det (se Governo 2018).
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och inkludera en bredare granskning, om det leder till en mer
indamilsenlig tillsyn inom det specifika omridet. Hir exemplifieras
med omriden dir det finns ramlagstiftning eller regler av mil-
karaktir, sdsom inom hilso- och sjukvirden och socialtjinsten.
Ytterligare steg 1 reformeringen av tillsynen togs i och med
bildandet av Skolinspektionen 2008 och nir tillsynen av omsorgen 1
ett forsta steg flyttades frdn linsstyrelserna till Socialstyrelsen 2010.
Iett andra steg, 2013, flyttades tillsynen av bidde omsorgen och
hilso- och sjukvérden frin Socialstyrelsen till den nybildade tillsyns-
myndigheten IVO. Sanktionsméjligheterna i tillsynen av skolan och
omsorgen stirkes under perioden och 1 de lagstiftningar som styr
myndigheternas tillsyn definierades tillsynsuppdraget. Tillsynsupp-
draget pa virdens och omsorgens omride’ kom att bli bredare in vad
Tillsynsutredningen féreslagit, medan det p& skolans omride kom-
pletterats med den bredare kvalitetsgranskningen’. Skillnaden har
framfor allt fict betydelse 1 praktiken, genom att Skolinspektionen
prioriterat tillsynen betydligt hégre idn kvalitetsgranskningen. Skol-
inspektionens sammantagna granskning har dirmed fitt en mer ju-
ridisk prigel jimfort med IVO:s. IVO har dven ndgot fler komplet-
terande uppdrag, sisom att férmedla kunskap och erfarenheter som
erhdlls genom tillsynen, jimfért med Skolinspektionen. Bigge myn-
digheter ska inom ramen for sin tillsyn ge rdd och vigledning.

6.1.2 Tillsynens paverkan pa granskade verksamheter

I Tillitsdelegationens delbetinkande En Lirande tillsyn finns en lingre
redogorelse for hur tillsyn och granskning paverkar granskade verk-
samheter. Dir inkluderas generell forskning om granskning for att
komplettera den mer sparsamma empiri som finns kring tillsyn.
I detta avsnitt sammanfattas endast forskning och annan empiri
kring hur tillsyn av framfér hilso- och sjukvard, skola och omsorg
paverkar de som dr mottagare av tillsynen.

2 Detta definieras i patientsikerhetslagen (2010:659), socialtjinstlagen (2001:453) och lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade.

3 Kvalitetsgranskningen tillkom i slutet av 1990-talet som ett komplement till den tillsyn, upp-
f6ljning och utvirdering som di lig pd Skolverket.

257



Tillsyn och granskning som stédjer en mer tillitsbaserad styrning och ledning SOU 2018:47

Tillsynens effekter varierar

Forskningen kring tillsynens effekter kan sammanfattningsvis inte
anses ha klarlagt vilken p&verkan tillsyn har pa virdens, skolans och
omsorgens kvalitet (Himberg 2017; Furnival 2017). Nir det giller
tillsynens paverkan pd skolor konstateras att skolinspektion kan ha
bade positiva och negativa effekter — inspektionerna faller helt enkelt
olika ut. Tillsynens paverkan beror bl.a. pd hur tillsynsmyndighetens
dterkoppling ser ut, inspektionsmetoder, om skolorna upplever den
som relevant och legitim samt pd inspektdrernas bemétande och
vilken relation lirarna och inspektorerna utvecklar*. Flera studier av
tillsyn av skola och omsorg visar att lokala férhillanden inklusive
egenskaper hos den tillsynade har betydelse for utfallet.”

Forskningen har ocksd kunnat pévisa olika bieffekter. de Wolf
och Janssens (2007) finner visst stéd for att avsiktligt strategiskt
handlande férekommer 1 syfte att bedémas mer fordelaktigt (t.ex. sd
kallad window dressing). De pekar dven pd oavsiktligt strategiskt
handlande, sisom ett storre fokus pd formalia eller ett ensidigare
fokus pd det som granskas (teaching to inspection). Att tillsynen ge-
nerellt framhiver mitbara aspekter kan ocksg leda till undantring-
ningseffekter eller mélférskjutning (Hanberger 2016; Himberg
2017; Palsson 2018). Manga menar dven att tillsyn himmar viljan att
testa nya och innovativa metoder, dven om den empiriska forsk-
ningen pd detta omrdde ir ytterst begrinsad (de Wolf & Janssens
2007; Furnival 2017).

Andra studier pekar mot positiva effekter som en {6ljd av tillsyn, 1
form av att medarbetare sdvil inom skolan som omsorgen ¢kar sin
medvetenhet om hur de I8ser sina uppgifter och om vad som kan
forbittras i verksamheten (Himberg 2017; Palsson 2018). Forskning
om tillsyn av vird- och omsorgsboenden har ocksd pavisat positiva
effekter 1 form av 6kad kunskap om regelverket (Himberg 2017).

*Se t.ex. Nelson & Ehren (2014); Ehren & Visscher (2008); de Wolf & Janssens (2007).
5 Se t.ex. Ek (2012), Hanberger (2016a; 2016b), de Wolf & Janssens (2007), Dedering (2015).
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Hur tillsynen upplevs

I Tillitsdelegationens delbetinkande En lirande tillsyn konstateras
att tillsynen sammantaget tycks bidra till viss utveckling i granskade
verksamheter. Sirskilt samtalen med inspektdrerna samt med kolle-
gor infér, under och efter intervjusituationer upplevs bidra till re-
flektion och eftertanke kring verksamheten, vilket sporrar i utveck-
lingsarbetet. Aven forberedelserna infor tillsynen eller gransk-
ningen, som samtidigt innebir en administrativ bérda, upplevs av
mdnga skapa nytta (Andersson m.fl. 2018; Governo 2018). Inspek-
térernas bakgrund ir en faktor av stor betydelse for tilliten frdn den
granskade gentemot tillsynsmyndigheten. Tillit utgér i sin tur en viktig
forutsittning for utveckling. Inspektdrer med juridik som profession
har enligt internationella och nationella studier svirare att vicka tillit in
dem med bakgrund frin aktuell verksamhet, vilket bekriftas 1 férsoks-
verksamheterna (Fransson 2018, Andersson m.fl. 2018).

Minga upplever dock att tillsynen av bdde skolan och omsorgen
ir allefor inriktad pd kontroll av regelefterlevnad 1 stillet f6r pd kva-
litet och verksamhetsutveckling®. Inriktningen medfor att gransk-
ningen fir en styrande effekt mot regelverk, administration och for-
malia — ibland p& bekostnad av brukarperspektivet.

Hittills har man endast kollat att vi har regler, manualer, annat vilket 1

sig dr viktigt, men man kan dessvirre inte finga vardagen i med dessa

fragor. Vifick vid ett tillsynstillfille 84 frigor om vi hade rutiner pd olika

saker inom HSL. Vi kunde svara ja pd alla! tyvirr hjilper det inte hur vi

beméter minniskor. Det hjilper inte heller 1 verksamheten alltid heller

d3 man miste kunna i olika situationer, stilla ritt frigor, ha blick for,

kunna analysera och dra slutsatser for att kunna fatta beslut. D3 har vi

inte mycket stéd frén tillsynsmyndigheterna.
(enkitsvar omsorg, Statskontoret”)

Fokuseringen pd regelefterlevnad och pd avvikelser, eller brister, i
forhdllande till regelverkets krav upplevs begrinsa den nytta som till-
synen kan skapa. Skolinspektionens tillsyn beskrivs hir som “en bil-
besiktning — dom letar bara efter fel” (Governo 2018 s. 25) och IVO
som “alltfoér *fyrkantigt’” (Andersson m.fl. 2018 s. 12). Manga visar

¢ Se Statskontoret (2016a), Governo (2018), Socialdepartementet (2017b), OECD (2015a).

7 Fritextsvar himtat frin en enkitundersékning om skola/social omsorg genomférd viren
2016 som underlag till rapporten Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
Uppdragets diarienummer dr 2016/32-5.
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samtidigt forstdelse for att fokus ligger pd brister, utifrdn det upp-
drag som tillsynsmyndigheterna har. Flera pekar ocks3 p& en positiv
utveckling dir Skolinspektionen anses ha "mognat [...] och delvis
indrat sin attityd” (Erlandsson 2018b s. 35) och dir IVO upplevs
som mer 6ppna for dialog och pd vig att utvecklas i en positiv rikt-
ning (Socialdepartementet 2017b; Statskontoret 2015b).

Vidare vittnar minga om att tillsynens relativt starka fokus pd
kontroll av regelefterlevnad bidrar till en ridsla bland medarbetare
och chefer i1 skolan och omsorgen for att gora fel. Hur tillsynens re-
sultat ska anvindas av media utgér en orsak. Ridslan bidrar i sin tur
till 6kad dokumentation och férsimrad arbetsmiljé (se t.ex. Social-
departementet 2017b). Takttagelserna ror bide omsorgen och skolan.

Vi dokumenterar bara fér att ha ryggen fri men tyvirr inget som hjilper

eleverna. Lirarna tors snart inte dppna munnen &t forildrar och elever

av oro att skolan ska bli anmaild!!! Lirare och rektorer slutar pga detta.
(enkitsvar skola, Statskontoret®)

Korrelationen mellan tillsynen och den kultur som bl.a. utmirks av
en ridsla foér att gora fel dr dock inte given. Som pipekas 1
utredningen Effektiv vird (SOU 2016:2) si kan forklaringen till att
man dokumenterar f6r att “ha ryggen fri” ligga mer 1 de mjuka
styrningsaspekterna 1 det nira ledarskapet. Som konstateras 1 dele-
gationens delbetinkande En lirande tillsyn s3 betyder det att en f6r-
indrad tillsyn troligtvis dr lingt ifrdn tillricklig for att avhjilpa
problem sisom 6verdokumentation och ridslan for att gora fel.
Tillsynen bér dock, 1 kombination med regelverket, 1 den mén det ir
mojligt uppmuntra en kultur priglad av tillit och brukarfokus. Det kan
1 sin tur motverka éverdokumentation och ridslan for att gora fel.
Sammanfattningsvis konstaterar vi att den statliga tillsynen tycks
bidra till viss utveckling i granskade verksamheter, men ocks3 att till-
syn paverkar de granskade verksamheterna pd olika och ibland iven
odnskade sitt. Variationer i utfall beror inte bara pa vad och hur till-
synsmyndigheterna viljer att granska, utan ocksa pa egenskaper hos
den tillsynade. Vidare har inspektérernas bakgrund stor betydelse,
liksom hur relationen mellan granskare och granskad utvecklas.

8 Fritextsvar himtat frin en enkitundersékning om skola/social omsorg genomférd viren
2016 som underlag till rapporten Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
Uppdragets diarienummer dr 2016/32-5.
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En aspekt som framtrider som potentiellt himmande for ut-
veckling ir ett alltfor snivt, juridiskt fokus pa regelefterlevnad. I de-
legationens delbetinkande En lirande tillsyn problematiseras en si-
dan inriktning utifrdn att den paradoxalt nog dven kan férsvira en
indamadlsenlig kontroll. Ett exempel frdn Storbritannien, den si kal-
lade Staffordskandalen, dir tillsynen misslyckades med att uppticka
allvarliga brister beskrivs dir for att illustrera denna risk.” T fallet
Staffordshire granskades sjukhusets egenkontroll och tillhérande
dokument, men inte resultatet av den. Gemensamt for de bigge ut-
redningar som foljde pa skandalen, ir att de trycker pd behovet av
att undersoka och utveckla kulturen i hilso- och sjukvirdsorganisa-
tionerna, bland annat genom att rikta mer fokus mot patienterna
bide frin sjukhusledningens och tillsynens sida.

6.2 Nya satt att granska — lardomar fran
forsoksverksamheter och pilotprojekt

I detta avsnitt beskrivs nigra foérséksverksamheter dir tillsyns-
myndigheterna testat nya sitt att granska. Aven tvi kommunala for-
soksverksamheter med kollegial granskning inkluderas. Merparten
av forsoken har foljts av forskare pd uppdrag av Tillitsdelegationen.
I forsoksverksamheterna testas bla. kvalitet som utgdngspunkt i
granskningen (Skolinspektionen) och en dialogbaserad tillsyn (IVO).
Vidare belyses kollegial granskning dir stérre hinsyn tas till rela-
tionella och kontextuella aspekter (Linképings kommun) och en
mer utvecklingsfrimjande snarare in kontrollerande inriktning
(Malmé stad). Avslutningsvis beskrivs ett f6rsék med mer sam-
verkan mellan tillsynsmyndigheter bl.a. i syfte att belasta granskade
verksamheter mindre (Arbetsmiljéverket och IVO).

6.2.1  Skolinspektionens regelbundna kvalitetsgranskning

Skolinspektionen har under hésten 2017 testat en ny gransknings-
modell kallad regelbunden kvalitetsgranskning, som ir tinkt att komplet-
tera den regelbundna tillsynen. Férsoksverksamheten har pd uppdrag

% Se avsnitt 4.1 1 Tillitsdelegationens delbetinkande En lirande tillsyn.
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av Tillitsdelegationen f6ljts av Magnus Erlandsson, doktor 1 stats-
vetenskap och lektor 1 ledarskap vid institutionen for skolutveckling
och ledarskap vid Malmé universitet. Bakgrunden till Skolinspek-
tionens initiativ ir 6nskemdl om att myndigheten ska bidra mer till
kvalitet och i slutindan férbittrade kunskapsresultat for elever, samt
att myndigheten ska ge en mer nyanserad dterkoppling till granskade
skolor (Skolinspektionen, 2017a). Skolinspektionens tillsyn har
ocksd kritiserats for att den dr begrinsad till avvikelserapportering
och inte ger formativa bedémningar'’, r&d och stéd. Dirutdver har
synpunkter framforts pd att myndighetens underlag och analyser
inte ger tickning foér si definitiva uttalanden om verksamhetens
brister som man gér m.m."

Utformning av forséksverksambeten

Regelbunden kvalitetsgranskning innebir en granskning av kvali-
teten inom fyra omrdden: skolornas undervisning och utbildning,
rektors ledarskap, trygghet och studiero, samt bedémning och be-
tygssittning. Varje omrdde virderas utifrdn om skolan lever upp till
olika typer av indikatorer, kriterier och beskrivningar 1 ldg, viss eller
hiog grad. Bedomningen leder fram till en gradering, d.v.s. Skolin-
spektionen sitter ett slags betyg pa skolan — god kvalitet, forbittrings-
omrdden finns eller forbittringsarbete ir nédvindigt. 1beslut och
muntlig &terkoppling till skolor och huvudmin inkluderas bide
brister och det som fungerar vil.

I forsoket har tvd inspektionsmodeller testats, en med endast re-
gelbunden kvalitetsgranskning enligt ovan och en med regelbunden
kvalitetsgranskning och tillsyn kombinerat. Den regelbundna kvali-
tetsgranskningen har flera likheter med de kvalitetsgranskningar
som myndigheten ocks& genomfér. De senare gors dock utifrin ett
visst tema, som varierar, och pa slumpvist utvalda skolor. Vid regel-
bunden kvalitetsgranskning diremot granskas samma omraden hos
alla skolor som skulle fitt regelbunden tillsyn, utifrin en fastlagd
mall som tillimpas pd samma sitt dverallt.

10 Att arbeta med formativ bedémning handlar om att striva efter en lirandekultur och ett
klassrumsklimat dir elever kan och vill lira, genom att tydliggéra mal, hur varje elev ligger till
i férhallande till mélen och genom &terkoppling om hur eleven ska komma vidare mot mélen
(Skolverket, www.skolverket.se).

11 Se t.ex. OECD (2015); SOU 2017:35; Riksrevisionen (2013); Statskontoret (2017);
Erlandsson (2018a).
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Erlandsson har foljt férsoksverksamheten bl.a. utifrdn om denna
fungerat mer kvalitetsdrivande och mindre administrativt belastande
for de granskade jimfort med regelbunden tillsyn.

En kvalitetsdrivande granskning?

Erlandsson (2018a) menar att den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen ir mer kvalitetsdrivande stillvida att den leder till &tgirder
som pdverkar skolans kirnverksamhet — undervisningen. Gransk-
ningen verkar vara kvalitetsdrivande framfor allt for de skolor som
fate fler eller lite storre och bredare utvecklingsomriden utpekade,
vilket indikerar att granskningen gor storst nytta i skolor som brot-
tas med lite stérre problem. Erlandsson problematiserar dock den
kvalitetsdrivande effekten, utifrin frimst tvd aspekter — detaljerings-
graden 1 inspektdrernas beddmningsunderlag samt hur forskningen
anvinds. Nedan ges ett exempel pd hur Skolinspektionens bedém-
ning gors.

12 En fullstindig redogérelse for beddmningsunderlaget finns 1 Skolinspektionen, 2017.
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Exempel pd bedomningsunderlag kring ett av fyra granskade
omrdden: undervisning och utbildning

For att {3 virderingen att man 1 hég grad méter inspektionens in-
dikatorer for god undervisning, vilket ger omdimet god kvalitet 1
utbildningen, krivs évergripande att:

e Undervisningen dr milfokuserad, strukturerad och innehéller
ett aktivt lirarstéd for eleverna.

e Undervisningen ir utmanande for alla elever.

e T undervisningen ges dterkoppling mellan elever och lirare an-
gdende undervisningens kvalitet och elevers lirande/kun-
skapsutveckling.

Det finns tio indikatorer fér att gora den 6vergripande bedém-

ningen ovan. Tv4 exempel pd indikatorer ir att lirare som i hog

grad lever upp till god kvalitet 1 sin undervisning:

o Tydliggdr undervisningens syfte under lektionerna och for-
klarar for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomridet re-
laterar till de enskilda momenten/aktiviteterna.

e Strukturerar undervisningen s3 att lektioner har ett logiskt
flode av olika moment/aktiviteter och dir de enskilda mo-
menten/aktiviteterna tydligt relaterar till lektionens/arbets-
omridets dvergripande syfte.

Varje indikator innehiller 1 sin tur tre mojliga nivéer: hdg, viss och

ldg grad. Ett exempel:

o Lirarna tydliggér undervisningens syfte under lektionerna och
forklarar for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomridet
relaterar till de enskilda momenten/aktiviteterna (hoég grad).

e Lirarna tydliggor ibland undervisningens syfte under lektio-
nerna och férklarar f6r eleverna hur syftet med lektionen/
arbetsomridet relaterar till de enskilda momenten/aktivi-
teterna (viss grad).

o Det forekommer sillan att lirarna tydliggér undervisningens
syfte under lektionerna och forklarar for eleverna hur syftet
med lektionen/arbetsomrddet relaterar till de enskilda mo-
menten/aktiviteterna (lig grad).
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Det totala antalet indikatorer f6r de fyra beddmningsomridena
ir 32 till antalet, vilket ger 96 (32 x 3) olika méjliga virderingar
pd varje skola. Den sammanfattande bedémningen i graderna god
kvalitet, forbittringsomrdden finns och forbdttringsarbete dr néd-
vindigt bestims av kombinationen av omdémen — t.ex. krivs for
att en skola ska f8 den sammanfattande bedémningen god kvalitet
att minst ett av de fyra beddmningsomrddena virderas som 1 hdg
grad, ta 1viss grad och inget 1 ldg grad. Inget omride viger tyngre
in ndgot annat.

Erlandsson exemplifierar vidare bedémningen med ett utdrag ur ett
lektionsobservationsprotokoll, som enligt Erlandsson inleds med
manga berdommande ord om lirarens sitt att undervisa, men som av-
slutas s3 hir:

Liraren kommunicerar i mycket l3g grad kunskapskrav och évriga liro-
plansmadl i sin undervisning. Det férekommer mycket {8 exempel p4 l-
rarens dterkoppling till eleverna betriffande deras kunskapsutveckling
utifrdn liroplanen.

(Erlandsson, 2018b, s. 44)

Skolan uppmanades dirfér paborja ett utvecklingsarbete for att 3
lirarna att oftare relatera sin undervisning till liroplan och kunskaps-
kraven. Erlandssons problematisering handlar om huruvida sddana
specifika rekommendationer verkligen leder till hogre kvalitet:

Men vet vi med sikerhet att en sidan insats héjer undervisningens kva-
litet och stirker mojligheterna foér eleverna att nd sina méil? [...]
Pedagogisk forskning fir nog sigas vara lite kluven hir. [...] Men i sitt
beslut f6r inspektionen fram en sidan &vertygelse, om en ganska enkel
korrelation mellan insats och effekt, och att det ir just de insatser som
man foreslir som ir de ritta [...].

(Erlandsson 2018b, s. 44)

Erlandsson menar att nistan varje kriterium som anvinds i bedém-
ningen kan problematiseras utifrdn att forskningen inte ir si entydig
att det gir att utforma s8 tydliga framgdngsrecept som Skolinspek-
tionen har tagit fram och jimfor praktiken med.
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En mindre administrativt belastande granskning?

Nir det giller granskningens administrativa belastning s& bedéms
den inte bli mindre f6r de granskade jimfért med regelbunden till-
syn, vilket inte heller ir Skolinspektionens frimsta syfte med den
nya granskningsformen. Det administrativa arbete som krivs av
granskade verksamheter utgors frimst av dokumentation som krivs
in i férvig, intervjuer pd plats och rapportering om genomférda in-
satser 1 efterhand. S& gott som alla skolledare som intervjuades i stu-
dien hade forstielse for att granskning inte kan genomforas utan att
det tar tid och resurser frin skolan. Flera stillde sig dock frigande
till varfor de forst skulle besvara en mingd frigor skriftligt, och se-
dan besvara samma frigor vid intervjutillfillet.

Det var vildigt mycket information de vill ha in frin oss, och jag tycker
att vi fick lite for kort tid pd oss. Deras beslut efter besoket dr6jde dir-
emot vildigt linge. Och jag tror ocks3 att de kunde ha klarat sig bra utan
all den skriftliga information de fick in nir det giller hur vi arbetar med
det eller det. For vi fick precis samma frgor nir vi intervjuades som de
ville att vi 1 f6rvig skulle svara pd skriftligt. Men jag gissar att de vil ville
se om det fanns en konsekvens mellan vad vi skrev och hur vi pratade
om det (intervju med rektor).

(Erlandsson 2018b, s. 39-40)

Forslag till fordindringar

Erlandsson foreslr flera forindringar av Skolinspektionens gransk-
ning. Han menar, {6r det forsta, att skolans egna idéer och den kun-
skap som finns dir bér kunna tillmitas ett storre virde. T.ex. skulle
de granskade kunna {3 gora fler egna val kring vilka utvecklingsom-
riden som ska prioriteras och hur skolan ska utveckla och férbittra
sig. En kommentar frdn en rektor illustrerar:

Som en del i systematiska kvalitetsarbetet har ju jag och vi en relativt
god bild av vira utmaningar och problem. Vi gér ju egna analyser som
nog maste tillmitas ett visst virde, sirskilt i relation till att vi har en mer
nira och lingre erfarenhet av den skola vi arbetar i, 4n vad skolinspek-
térerna kan {4 under sina 3 dagar hir. And3 fick jag intrycket av att
deras analys liksom ska trumfa vira egna analyser. Visst, de kommer in
med ett lite annat perspektiv, men ind4 (intervju med skolledare).
(Erlandsson 2018b, s. 41)

266



SOU 2018:47 Tillsyn och granskning som stédjer en mer tillitsbaserad styrning och ledning

Erlandsson menar att granskningen skulle kunna bérja med en dialog
med huvudmannen, skolledaren och nigra pedagoger, dir de far be-
ritta om de utmaningar skolan har och de omriden som de vill ut-
veckla.

Vidare menar Erlandsson att inspektorerna borde fi dela med sig
mer av sin kunskap och ge mer konsultativa, instruerande rdd. I den
nya granskningsmodellen gors det i viss utstrickning, men inte fullt ut.
For att klara det menar Erlandsson att inspektérerna behdver mer tid
in tvd dagar per skola, vilket férutsitter en hirdare gallring av utvalda
skolor 1 den risk- och visentlighetsanalys som redan genomférs.

Erlandsson foresldr dven att skolans specifika utmaningar och
forutsittningar fir avgora bide hur granskningen utformas och
vilka inspektdrer som deltar. En skola vars utmaning handlar om
trygghet och studiero skulle kunna granskas av en inspektdr med
sirskild erfarenhet av andra skolors framgingsrika arbete med att
forbittra studiero (Erlandsson 2018a).

Skolinspektionens utvirdering av forsoksverksambeten

Skolinspektionens egen utvirdering (Skolinspektionen 2018) visar
att regelbunden kvalitetsgranskning bidrar till mer kunskap jimfort
med regelbunden tillsyn genom att lyfta skolors styrkor sivil som
utvecklingsomrdden. Baserat pd intervjuer med rektorer och huvud-
min konstaterar myndigheten att inspektionsmodellens nyanserade
dterkoppling vicker en vilja att agera och de utpekade utvecklings-
omridena ses som en viktig drivkraft 1 arbetet.

Graderingen av skolorna genererar blandade reaktioner. Medan
mdnga uppskattar graderingen foérekommer hos andra en oro for
vilka konsekvenser det kan f pd en skolmarknad. Ndgra responden-
ter framhéller dven svirigheten och begrinsningen i att sammanfatta
en verksamhets arbetsprocesser sd mycket som gors 1 och med gra-
deringen. Respondenterna framfér dnskemdl om mer férdjupade
diskussioner om besluten samt konkreta rid kring hur verksamheten
kan komma vidare inom aktuell arbetsprocess.

Ingen tydlig skillnad mellan de tvd inspektionsmodeller som tes-
tats kan pdvisas, dvs. det spelade ingen stérre roll om kvalitets-
granskningen kombinerades med tillsyn eller ej. En utmaning som
inspektorerna pitalar ir att tiden upplevs som alltfér begrinsad 1 for-
hillande till omfattningen pd bedémningarna, sirskilt i den modell
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dir dven tillsyn inkluderas. En annan utmaning ir svirighetsgraden 1
bedémningarna. Hir lyfter inspektdrerna en farhiga om huruvida
Skolinspektionen verkligen identifierar verksamhetens mest priori-
terade utvecklingsomrdden. Minga inspektérer vilkomnar ind3 in-
riktningen mot att bedéma kvalitet. De upplever dven en storre moj-
lighet att nyttja den egna utredarkompetensen inom ramen for re-
gelbunden kvalitetsgranskning jimfért med inom den regelbundna
tillsynen, vilket upplevs som stimulerande.

Skolinspektionen féreslir baserat pd resultaten 1 utvirderingen
att myndigheten infér regelbunden kvalitetsgranskning. Modellen
utan tillsyn foresprikas eftersom resultatet frin de tvd modeller som
testats inte skilde sig 3t. Vidare foreslds bedémningsunderlagen
minska 1 omfattning och graderingen tas bort frin besluten di den
inte upplevdes skapa ett tydligt mervirde.

6.2.2 IVO:s dialogbaserade tillsyn

IVO har genomfért tva pilotstudier som, pd uppdrag av myndig-
heten, utvirderats av en forskargrupp vid Jonkdping Academy: Ann-
Christin Andersson, Boel Andersson Gire, Johan Thor och Ray-
mond Lenrick. Andersson m.fl. (2018) har utvirderat 1 vilken ut-
strickning tillsynen fungerade stddjande respektive hindrande for
verksamhetsutveckling och forbittring 1 verksamheterna. Utifrén
teorier om organisatoriskt lirande, samskapande och férbittrings-
kunskap belyser utvirderingen vad som bidrar (eller inte bidrar) till
en 6msesidig tillit och 1 férlingningen till ett férdjupat lirande som
grund for férbittring (Andersson m.fl. 2018).

Utformning av forséksverksambeten

Den forsta pilotstudien var en tillsyn med systemansats", dir IVO
tog ett helhetsgrepp pd en kommun som organisation med dess olika
delar. Bakgrunden var &terkommande konstaterade brister i

13 Med systemansats avses att i tillsynen ha ett helhetsperspektiv, vilket ir viktigt vid gransk-
ning av komplexa problem dir orsakerna inte ir uppenbara. Tillsynen behéver dd omfatta den
granskade organisationens hela styrkedja inklusive mikronivén (verksamheten dir métet med
patienten eller brukaren sker), mesonivin (férvaltning/bestillare) och makronivin (politisk
nivd). Fér en beskrivning av de olika nivderna 1 ett system, se t.ex. Ramboll (2017) eller
Governo (2017).
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socialtjinsten, dir ordinarie tillsyn av respektive verksamhet for sig
inte avhjilpt problemen. I tillsynen med systemansats samman-
stillde myndigheten forst ett underlag om kommunens orga-
nisation, styrning och ledning samt resultat. Utifran det f6rde IVO
dialog med kommunens ledning, tjinstemin och fortroendevalda for
de olika nimnderna, samt kommunstyrelsens ordférande. Syftet
med dialogen var dels att skapa en gemensam problembild och dels
att i en storre forstdelse for orsakerna till bristerna och varfér de
kvarstod. Milet var att bidra till ett lirande och en utveckling av
verksamheterna.

Den andra piloten var en riskbaserad tillsyn initierad utifrin iter-
kommande brister 1 primirvirden, med fokus pi verksamheternas
systematiska forbittringsarbete. Tillsynen 1 sig var av mer traditionellt
slag, med inspektioner pd virdcentralerna utifrén en gemensamt fram-
tagen frigemall. Aterféringen var dock bredare, med en regional 3ter-
foringskonferens dir samtliga virdcentraler 1 regionen bjéds in till dis-
kussion om tillsynens resultat. Ett par verksamheter fick vid konferen-
sen beritta om framgingsfaktorer i sitt systematiska forbattringsarbete
och deltagarna fick sedan arbeta i grupper med hur de kunde utveckla
sitt eget systematiska forbittringsarbete. Malet var att dterféringen
skulle bidra till lirande och utveckling i verksamheterna.

Resultat

Enligt Andersson m.fl. upplevde bide inspektdrerna och verksam-
heterna att riskobjektsanalysen inte var fullt aktuell, dvs. de risker
som identifierats pd férhand visade sig inte alltid stimma. Forbere-
delsearbetet 1 tillsynen tog av den anledningen tid frin dialogen, men
upplevdes inte stdra en positiv ton 1 den fortsatta processen. Vissa
verksamheter ansdg att IVO:s diskussionsunderlag som 13g till grund
for dialogen var fo6r omfattande, men det faktum att det skickades ut
1 férvig upplevdes sitta iging ett forbittringsarbete i en del verk-
samheter. Dokumentationen efter tillsynen ansdgs bra och har enligt
respondenterna anvints i verksamheterna. Verksamheterna uppskat-
tade att inspektdrerna tog upp styrkor bide muntligt och i rapporten
efter dialogen. Dialogkonferensen, dir vissa av de tillsynade verk-
samheterna fick presentera sitt pigdende forbittringsarbete, upplev-
des som mycket positivt. Vissa ville se en mer omfattande och
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lopande, medan det internt pA IVO konstaterades att det tog mycket
resurser att genomfora en systemtillsyn (Andersson m.fl. 2018).

Sammantaget uttrycktes uppskattning 6ver IVO:s inriktning mot
lirande, bl.a. utifrin att mdnga ansig att “en alltfor fyrkantig regel-
styrning” kan hindra lirande och bli till nackdel f6r enskilda bru-
kare/patienter (Andersson m.fl. 2018, s. 8). Generellt tryckte re-
spondenterna pi vikten av att inspektdrerna inte gdgmmer sig bakom
frigeformulir, utan att de tvirtom visar pd insikt i den granskade
verksamheten och helst har egen erfarenhet frin den typ av verksam-
het som de tillsynar. Sivil verksamheter och inspektérer menade
dven att inspektdrerna behover ha kunskap om ledning och styrning
samt i att hilla framgingsrika dialogméten. Onskemal om mer av en
gemensam problembeskrivning att utgd ifrin och gemensamt beslut
om inriktning for tillsynen framfordes, liksom fler former f6r dialog
och storre mojlighet till rddgivning med IVO infér beslut 1 den egna
verksamheten. Inspektdrerna efterfrigade dven bittre metodik och
systematik internt (Andersson m.fl. 2018).

Forslag for okat lirande

Andersson m.fl. (2018) reflekterar utifrdn kunskap om organisato-
riskt lirande, samskapande och férbittring kring hur tillsynen skulle
kunna bidra mer till lirande och i slutindan en bittre och sikrare
vird och omsorg. Hir lyfter forskarna att riskobjektsanalysen och
forberedelsearbetet infor en tillsyn skulle behéva effektiviseras och
foreslr mer inslag av samskapande. Nir IVO uppmirksammat ett
behov av tillsyn f6reslds en inledande dialog med berérd verksamhet
kring behov, inriktning och omfattning. Det foresls ocks3 att pati-
enter och brukare eller representanter for dessa grupper involveras i
tillsynen, vilket kan bidra till att hilla fokus pd det visentliga. De
lyfter dven andra frigor, sdsom om tillsynen kan bli mer kontinuerlig
och belysa ett lingre tidsforlopp, t.ex. genom att inriktas mot hur
resultaten var ett ar tidigare, hur det ir nu och — utifrin en gemensam
diskussion — hur det bor vara om ett till tvd &r. Avslutningsvis lyfter
forskarna att mer ridgivning skulle kunna skapa férutsittningar for
omsesidig tillit och mer lirande och férbittring, t.ex. utifrdn goda
exempel.
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6.2.3  Linkopings kommun - insyn i grundskolan

2013 startade utbildningsférvaltningen 1 Linképing ett projekt for
att lyfta och sprida de goda undervisningserfarenheter som finns pd
kommunens skolor. Syftet var att stédja skolutveckling och pa sd
sitt komplettera Skolinspektionens snivare fokus pd avvikelser.
Ola Fransson, fil. dr. 1 idéhistoria vid Malmé universitet, har for
Tillitsdelegationens rikning f6ljt insynsprojektet under 2017. Han
jamfor 1 sin rapport projektet med Skolinspektionens regelbundna
tillsyn utifrdn hur de olika sitten att granska skapar férutsittningar fér
att utveckla tillit mellan granskare och granskad (Fransson 2018).

Utformning av forséksverksambeten

Projektet innebir att forstelirare i kommunen arbetar deltid med att
genomfora insynsbesdk i kommunens grundskolor. Insynsbescken
innehéller 1 huvudsak tre delar: sjilvskattning, intervjuer och obser-
vationer. Efter att ett av rektorn utpekat arbetslag fitt gora en sjilv-
skattning utifrdn ett antal pdstienden, intervjuas skolledningen av
foretridare for huvudmannen. Intervjun ingdr i ett underlag som
studeras av observatorerna innan skolbesoket. Besoket tar tvd dagar:
en dag viks 3t klassrumsbesék, en dag, fér sterkoppling. Aterkopp-
lingen omfattar bdde styrkor och utvecklingsomriden. Utgéngs-
punkten ir mél och riktlinjer i skollagen och liroplanen. Fem teman
stdr 1 fokus vid observationsbesdk: normer och virden, elevinfly-
tande, forutsitiningar for god undervisning, kunskap, lirande och
undervisning samt styrning och kvalitetsarbete. Ett &r efter besoket
sker en dterkoppling frin huvudmannen till skolledningen kring de
utvecklingsomrdden som identifierades vid insynsbesoket.

Forutsittningar for tillit mellan granskad och extern granskare

Utgéngspunkten ir att tilliten mellan granskad och granskare ir viktig
for att 6verbrygga den maktasymmetri som rider 1 relationen. Avgo-
rande f6r om den granskade ska kunna utveckla tillit till granskaren ir
enligt Fransson hur den granskade bedémer den externa granskarens
omdomesformdga. Med omdomesférmaga avser forfattaren dels kun-
skap om verksamheten och dels formdga att virdera verksamheten.
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Kunskapen handlar bide om lokala och statliga styrdokument, om att
kunna bedéma vad som hinder i ett klassrum och om att férstd kontex-
ten, dvs. kunskap om de specifika férutsittningar och méjligheter som
den granskade skolan har. For att tillit ska kunna utvecklas behéver den
som granskas uppfatta att kunskapen, inklusive denna kontextkunskap,
kopplas till en utvecklad f6rmaga att virdera och vikta de olika aspekter
som framkommer i granskningen.
Om det finns en oenighet pd den hir punkten [kontexten] blir férut-
sittningen for att bygga tillit dilig. De som blir bedémda accepterar ett
negativt utfall om de har en samsyn med avseende pi [kontexten]. Om
samsyn saknas [...] riskerar omdomet att uppfattas som ett Gvergrepp
frén den granskades sida, det vill siga det som ir kvar efter granskningen

ir en erfarenhet av omdémesls maktutévning.
(Fransson 2018, s. 338)

Rektorer och observatdrer menar att Skolinspektionen ”ofta hamnar
1 situationer dir det rider oenighet mellan rektor och inspektér om
sammanhanget” (Fransson 2018, s. 341). Hir har insynsprojektet
flera férutsittningar som méjliggdr en storre hinsyn till kontexten
jaimfért med Skolinspektionen. Kontextkinsligheten underlittas
inte bara av att observatdrerna kommer frin kommunen och ir er-
kint duktiga pedagoger, utan ocksd av att resultaten inte syftar till
att vara jimférbara med varandra. Denna skillnad mot Skolinspek-
tionens tillsyn gor att projektet enligt Fransson inte ska ses som ett
alternativ till Skolinspektionens tillsyn, utan som ett rent skolut-
vecklingsprojekt.

Resultat

Fransson menar att insynsprojektet efter nigra irs arbete med att
utveckla verksamheten har byggt upp en tillit bland Linképings
skolor. Férmdgan till kontextkinslighet och férstdelse for avstdndet
mellan vad som stér i styrdokumenten och skolans verklighet gor att
insynsverksamheten jimfért med Skolinspektionen har hog legiti-
mitet bland rektorerna. En rektor uttrycker det som att ”’Alldeles
oavsett hur skollagarna ser ut, s lyckas vi ju inte gora exakt vad som
stdr dir’” (Fransson 2018, s. 341). Skolinspektionens granskning ut-
gdr i stillet ifrdn tanken om en tydlig och hierarkisk styrkedja, som
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enligt Fransson (2018, s. 344) snarare innebir en “avkontextuali-
sering av professionens utmaningar till férmén fér fokus pa lagpara-
grafer [...]”.

En skillnad i utférandet av insynsprojektet jimfort med Skolin-
spektionens tillsyn dr den sniva tidsramen dir dterkopplingen sker
redan dagen efter observationstillfillet. Nir Fransson underséker
hur observatdrerna uppfattar tidsramen hivdar de att det ir en fordel
sdtillvida att det gor processen intensiv, dir alla sinnen méste anvin-
das for att skapa en helhetsbild av det som observeras. En observator
uttrycker det som att frdn den sekund man kliver ur bilen /.../, sd
bérjar man ju observera” (Fransson, 2018, s.339). Dirigenom
skapas ett ssmmanhang som klassrumsobservationen kan placeras in
1.

6.2.4 Malmé stad — utvecklingsbesok i forskolan

Malmé stads forskoleférvaltning inférde 2014 s3 kallade kvalitetsbe-
sok pd Malmos samtliga férskolor. Dessa har till 2017 omarbetats till
utvecklingsbesik. Syftet med besdken ir att hoja verksamheternas
kvalitet, stirka det kollegiala lirandet och stirka professionen. Bak-
grunden ir att Malmé stad velat utforma ett uppfoljningsverktyg
som tar fasta pd liroplanens kvalitativa aspekter och abstrakta ideal,
snarare in att fastna i mil eller mitbara, snivt definierade indikatorer
(Altermark & Mukhtar-Landgren 2018). Under 2017 har initiativet,
pd uppdrag av Tillitsdelegationen, foljts av forskarna Niklas Alter-
mark, fil. dr. pd statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universi-
tet och Dalia Mukhtar-Landgren, lektor och fil. dr. vid samma in-
stitution.

Utformning av forséksverksambeten

Utvecklingsbesoken, liksom tidigare kvalitetsbesok, bestdr av tre
steg: sjilvskattning, besok och dterkopplingssamtal. Forskolan gor
forst en sjilvskattning med hjilp av ett sjilvskattningsverktyg som
ticker sex omrdden (fyra gemensamma och tv4 valfria). Varje om-
ride skattas pd en skala 1-4. I ett andra steg genomférs platsbesok
av medarbetare 1 forskoleomridenas pedagogiska team (en stéd-
funktion som finns 1 varje utbildningsomrdde inom férvaltningen).
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Det tredje steget ir ett dterkopplingssamtal dir sjilvskattningen
jimfors med kvalitetsstddjarnas bedémning.

Nir besoken initierades 2014 18g fokus pd dterkoppling till hu-
vudmannen, en slags kontroll, men 2017 har syftet dndrats till att
1 stillet betona verksamhetsutveckling och kollegialt lirande. Ett ex-
empel pa férindringar som gjorts for att f6rskjuta fokus ir att dter-
kopplingen nu endast sker genom dialog, i stillet f6r som tidigare
med dialog och ett s& kallat spindeldiagram. Med hjilp av spindel-
diagrammet summerades tidigare férskolans framgings- respektive
utvecklingsomriden med poing pd en skala 1-7, vilket upplevdes
som ett hinder f6r lirande och utveckling. En respondent beskriver
1 en intervju:

I praktiken spelar det nog inte si stor roll med framgings och utveck-

lingsomride f6r dir stimningen ofta dog, det var nir vi tog fram spin-

deldiagrammet. Det kunde varit hur bra diskussioner som helst bide
inom framgingsomride och utvecklingsomride men alldeles f6r ofta
nir vi tog fram det dir spindeldiagrammet sd blev det liksom, jaha hur

blir det hir nu di? S3 satt dom och funderade s§, fick vi bara en tvia?
(Altermark & Mukhtar-Landgren 2018, s. 316).

Aven antalet omriden och skalan for sjilvskattning bantades rejilt
vid 6vergingen frin kvalitetsbesok till utvecklingsbesok. Anled-
ningen var att kvalitet av forskoleforvaltningen inte anses kunna
fingas 1 ett specifikt virde 1 en matris eller genom att filla ett slut-
giltigt omdéme.

Maketrelationen forstirker kinslan av kontroll

Altermark och Mukhtar-Landgren visar 1 sin analys pi spinningen
mellan kontroll och utveckling, dir det organisatoriskt rider olika
uppfattningar om vilket syfte som ir viktigast, och dir det anses
svart att dstadkomma en dterkoppling som ir meningsfull bdde for
forskolorna och som utvirderingsunderlag f6r huvudmannen.

P2 individuell niv8 konstateras att medarbetare som tagit emot
utvecklingsbesok ibland upplevt dessa som en form av kontroll, trots
att det explicita syftet varit utveckling och lirande. Altermark och
Mukhtar-Landgren menar att upplevelsen verkar ha mindre med be-
sokens utformning att gora, och mer med den maktrelation och
hierarki som rider.
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I vir tolkning férefaller det dirmed som att kinslan av att vara granskad
och kontrollerad har att géra med upplevelsen av att vara underordnad;
det dr sjilva faktumet att det finns en maktrelation mellan olika organi-
satoriska nivder — och inte utformningen av utvecklingsbeséken — som
forklarar att upplevelsen av att vara kontrollerad kan dréja sig kvar, trots
aktiva forsok att organisera bort de kontrollerande inslagen.
(Altermark & Mukhtar-Landgren 2018, s. 318)

Utifrén begreppet tillit, belyser forskarna att de relationer som tilli-
ten grundas 1 priglas av en maktobalans som pdverkar relationen. Ju
lingre ner 1 den organisatoriska hierarkin desto mer kontrollerande
tenderar utvecklingsbesoken att uppfattas.

Frin utbildningsférvaltningens sida ir man vil medveten om
denna maktobalans och arbetar aktivt fér att hantera den, t.ex. ge-
nom att stirka det utvecklande syftet innu mer. Forvaltningen lig-
ger dirfor ett stort ansvar pd utvecklingsbestkarna for att dialogen
blir bra och fér att den fungerar som ett stod for férbittring och
utveckling av verksamheten. Utvecklingsbesékarna uppmanas iven
g8 in 1 rollen med utgdngspunkten att all personal vill och gor det
bista de kan samt att kommunicera det pd plats, att upptrida av-
slappnat m.m.

Resultat

Forskarna konstaterar till att borja med att ett antal forskollirare
inte fister ndgon storre vikt vid arbetet med kollegialt lirande, ef-
tersom det ses som irrelevant och nigot som ”’kommer uppifrin’”
(Altermark & Mukhtar-Landgren 2018, s. 318). Samma responden-
ter tenderar ocks3 att anse att utvecklingsbesdken ir ytterligare ett
tilligg till redan befintliga former av utvirderingar av mer kontrolle-
rande karaktir. Forskarna menar att instillningen tyder pa en slags
reformtrotthet bland anstillda som ir viktig att ta pd allvar. Vid in-
férande av nya former {or utvirdering och granskning ir det viktigt
att vara uppmirksam pd om gamla verktyg lever kvar snarare in er-
sitts av de nya. Utifran ett tillitsperspektiv kan behovet dirfor lika
vil handla om att ta bort styrinstrument som att ligga till mer tillits-
baserade sddana (Niemann 2016 refererad i Altermark & Mukhtar-
Landgren 2018).

Som beskrevs i avsnitt 5.6.3 dr den dominerande instillningen
bland forskollirarna som intervjuats att utvecklingsbesoken
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utvecklats till att bli ett bra tillfille {6r lirande och utveckling som
gett upphov till nya reflektioner kring arbetet och en vilja att
forbittra verksamheten.

Sammanfattningsvis verkar Malmé stad ha lyckats med sin ambition
att finna en bittre balans mellan kontroll och utveckling, ”dir dialog
och process fir foretride framfor granskning och tillbakablickande
kontroll” (Altermark & Mukhtar-Landgren 2018, s. 321).

6.2.5 Samverkan mellan IVO och Arbetsmiljoverket

IVO och Arbetsmiljéverket har pd forsok samverkat 1 en tillsyn av
socialtjinst respektive akutsjukvird. Foérsoket har for Tillitsdelega-
tionens rikning f6ljts av Linda Moberg, fil.dr. i statsvetenskap vid
Uppsala universitet. Bakgrunden ir énskemadl frén verksamheter och
frdn regeringen (se bilaga 1) om att myndigheter som utdvar tillsyn
over samma verksamheter bor samverka'!, for att tillsynen ska bli
mer effektiv och for att inte stéra verksamheterna mer in nod-
vindigt.

Eftersom minga offentliga verksamheter lyder under flera olika
lagar och férordningar, innebir det i praktiken att ocks3 flera till-
synsmyndigheter granskar samma verksamhet. Det kan medféra att
personalen miste sammanstilla information till olika myndigheter
och ta emot besék av myndigheterna vid olika tillfillen. Det kan
ocks? innebira att verksamheterna fir motstridiga, men utifrin sina
respektive tillsynsomrdden korrekta rekommendationer och 3t-
girdskrav.

Mer samverkan myndigheter emellan kostar emellertid dven re-
surser som annars kan liggas p& mer tillsyn, samt medfor vissa andra
nackdelar sdsom forsimrad flexibilitet. Ett viktigt syfte med f6rso-
ket var dirfér att f8 kunskap om bdde vinster och kostnader med
samverkan 1 olika delar av tillsynen. I ett nista steg kan sidan kun-
skap anviindas fér att vidareutveckla myndigheternas samverkan i de
delar dir nyttan visar sig 6verstiga kostnaderna.

14 Regeringen anvinder begreppet samordning, vilket ofta anvinds synonymt med samverkan.
Tillsynsutredningen (SOU 2004:100) skiljer dock pd begreppen, dir samordning avser en mer
lingtgdende och formell integrering av myndigheterna, medan samverkan avser att myndig-
heter med nirliggande uppdrag t.ex. inhimtar uppgifter, utfér inspektioner eller formulerar
informationsmaterial gemensamt. Moberg anvinder dirfér begreppet samverkan (Moberg
2018, s. 383) och samma begrepp anvinds hir.
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Forutsittningar for samverkan

Samverkan kan forstds som en process dir representanter frin olika
organisationer arbetar tillsammans i ett specifikt projekt och mot ett
gemensamt mal. Samverkan kan ske med olika ambitionsnivd
(Danermark 2000, refererad i Moberg 2018). For att myndigheter
ska kunna samverka pekar Moberg utifrin forskningen pa tre forut-
sittningar som behdver vara uppfyllda: (i) att samverkan bygger pd
en gemensam problembild och har ett klart syfte, (ii) att samverkan
har en tydlig ledning och ir férankrad pd olika chefsnivder i de in-
volverade myndigheterna, och (iii) att tillrickliga resurser stills till
forfogande (Moberg 2018, s. 388).

Genomférande

IVO och Arbetsmiljoverket planerade att samverka kring samtliga
delar av tillsynsprocessen: riskobjektsanalysen, det vill siga analysen
av vilket tillsynsobjekt som ska granskas, planeringen och informa-
tionen till tillsynsobjektet, genomfoérandet av inspektion, utform-
ningen av skriftliga beslut riktade till tillsynsobjektet och slutligen
utformningen av annan dterféring av tillsynens resultat.

Tv4 tillsyner omfattades, den ena av en kommuns socialtjinst, dir
IVO:s tillsyn var inriktad pd socialtjinstens systematiska kvalitets-
arbete, med fokus pd dialog kring problem och foérbittringsitgirder.
Arbetsmiljéverket skulle & sin sida granska socialsekreterarnas ar-
betsmiljo. I det andra samverkansprojektet tillsynades en akutmot-
tagning vid ett universitetssjukhus. IVO granskade patientsiker-
heten f6r patienter som fitt beslut om inliggning men som p3 grund
av brist pd virdplatser har blivit kvar pd akutmottagningen. Arbets-
miljoverket granskade arbetssituationen f6r forsta linjens chefer pd
akutmottagningen och deras bemanningssituation.

Samverkan skedde genom att myndigheterna infér bigge tillsyner
holl gemensamma planeringsméten och skickade gemensam infor-
mation till verksamheterna. I tillsynen av socialtjinsten anordnades
ett gemensamt dialogmote med representanter frin den berdrda
nimnden, férvaltningsledningen samt férvaltningens skyddsombud.
Vid métet dterkopplades myndigheternas respektive stillningsta-
ganden och man diskuterade kopplingarna mellan god kvalitet och
socialsekreterarnas arbetsmiljé. Vid tillsynen av akutmottagningen
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deltog IVO:s inspektdr som observatér nir Arbetsmiljoverket dter-
forde sina resultat till verksamheten.

Varken riskobjektsanalysen inledningsvis eller sjilva inspek-
tionen samordnades dock, pd grund av att grundférutsittningarna
for det saknades. En forutsittning {or att genomfora projektet var
av tids- och resursskil att myndigheterna kunde géra insatserna
inom omrdden dir de redan tidigare hade identifierat ett tillsynsbe-
hov. Gemensam riskobjektsanalys blev dirfér aldrig aktuellt. Vidare
kom myndigheterna fram till att sjilva inspektionerna inte var limp-
liga att utfora gemensamt, pd grund av att det skiljde sig &t vilka per-
soner de ville triffa, vilka imnen de ville diskutera med tillsyns-
objekten samt vilket material som behovdes for tillsynen. Dirmed
fanns det inte heller ndgot virde i att begira in material gemensamt
(Arbetsmiljoverket & IVO 2018; Moberg 2018).

Resultat

Moberg noterar till att bérja med en viss besvikelse frén projektledare
och inspektorer 6ver att man inte lyckades samverka i den utstrickning
som varit ambitionen. Moberg konstaterar vidare att projektet varit
prioriterat pd ledningsnivi, men att det varit svirt att formulera ett
gemensamt syfte och tema som skulle kunna ligga till grund for en
gemensam inspektion, sirskilt som Arbetsmiljoverket 1 det ena fallet
redan planerat sin tillsyn. I det fallet hittade man dock ett gemensamt
syfte genom dialogmétet dir man belyste sambandet mellan en bra
arbetsmiljé och en bittre verksamhetskvalitet. For ett gemensamt
syfte hade myndigheterna enligt en av projektledarna beh6vt bérjaien
analys av vad de har gemensamt och utifrin det gjort urvalet. Den korta
tidsramen gjorde det ocksd svirt att planera tillsynen s att mer
omfattande samverkan kunde komma till stdnd.

Eftersom inspektionerna inte samordnades uppfattade inte heller
verksamheterna nigon samverkan mellan tillsynsmyndigheterna.
Verksamhetschefen frin socialtjinsten som granskats menar att det
for att underlitta for verksamheten krivs att tillsynsmyndigheterna
formulerar gemensamma beslut och 3tgirdskrav. Andra framhéller
forutsittningen att det ir samma frigor som granskas:
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Det ir absolut en god tanke att stéra verksamheten firre ginger och
begira in stora utredningar en ging i stillet for tvd ginger, men d3 krivs
det att det ir samma frigor s att man kan ge samma svar (Verksamhets-
chef 2, Malms).

(Moberg 2018, s. 399)

Sammanfattningsvis menar Moberg att det dr svirt att utifrin mate-
rialet dra slutsatser om hur samverkan kan underlitta for verksam-
heterna. Hon konstaterar dock att sdvil verksamhetsféretridarna som
myndigheterna ser positivt pd fortsatt samverkan. Moberg poingterar
att det idr viktigt att framtida samverkan dock inte sker f6r sam-
verkans skull, utan pd forekommen anledning eller nir myndig-
heterna anser att det finns ett problem som de har bittre férut-
sittningar att l6sa gemensamt.

6.3 Vagen mot en ldrande tillsyn

Utgangspunkten 1 Tillitsdelegationens arbete med tillsyn har varit
regeringens ambition att om méjligt utveckla tillsynen si att denna
bidrar mer till verksamhetsutveckling. Som pipekades inledningsvis
handlar det inte om att utveckla tillsynen till en frimst utvecklings-
stddjande funktion, utan om att utforma granskningen med hinsyn
till hur denna paverkar verksamheterna. Malsittningen ir en utform-
ning av tillsynen som inte hindrar och som om méjligt dven bidrar
till verksamhetsutveckling.

Den statliga tillsynen, si som den ir utformad i dag, tycks bidra
till viss utveckling 1 granskade verksamheter. Tillsynen sitter ocksd
normer som har effekter bortom de specifika verksamheter som ir
foremdl for tillsyn. Samtidigt pekar forskning och empiri som hir
presenterats mot att tillsynen dven skapar odnskade effekter och
ibland forstirker en kultur som inte ir gynnsam f6r dem som verk-
samheterna finns till {6r. Férsoksverksamheterna visar vidare pd
nigra inslag som kan férstirkas for att frimja utveckling. Dessa dis-
kuteras 1 delegationens delbetinkande En lirande tillsyn och sam-
manfattas nedan.
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En mer kvalitativ granskning framjar utveckling

Delegationen konstaterar utifrin forsoksverksamheterna att tillsyn
som omfattar kvalitativa aspekter och som utgir frén ett brukarper-
spektiv snarare in ett snivare, juridiskt perspektiv har bittre férut-
sittningar att bidra till utveckling. Hur granskningen sker ir dock
avgorande f6r om den bidrar mer till utveckling jimfért med gransk-
ning av regelefterlevnad. Med en mer kvalitativ granskning avses en
kvalitativ bedéomning dir sd behovs for att sikerstilla relevans och
ett brukarperspektiv 1 granskningen. Vildigt definitiva och detalje-
rade bedémningar av kvalitet kan diremot féra med sig olika risker.

Ytterligare ett sitt att 6ka granskningens bidrag till utveckling ir
att minska fokuset pd sjilva beddmningen som sidan och ligga mer
vikt vid processen. Forsoksverksamheten 1 Malmé stad ir ett ex-
empel dir fokus forskjutits frin ett slutgiltigt omdéme till processen
och mer framitsyftande dtgirder.

Granskning ur ett system- och brukarperspektiv fraimjar utveckling

Tillsynen kan ocksd bidra till utveckling genom att ibland granska
hela eller delar av det system som skapar utfallet for patienter, elever
och brukare snarare in en enskild verksamhet eller huvudman.
Okade inslag av sidan granskning kan vara ett sitt for tillsynen att
paverka kulturen och bidra till ett brukarperspektiv i1 verksam-
heterna. Hir har den statliga tillsynen mojlighet att driva pa en po-
sitiv utveckling pd systemnivd som andra aktérer, sisom en enskild
kommun eller ett enskilt landsting, saknar.

Dialog och samskapande framjar urveckling

Genom dialog och interaktion med de verksamheter som granskas
sitter tillsynsmyndigheten igdng tankeprocesser och reflektioner
kring hur verksamheten bedrivs och kan utvecklas. Dialog och inter-
aktion inklusive samskapande frimjar dven verksamheternas tillit till
tillsynsmyndigheten. P& ett generellt plan kan professionsforetri-
dare sivil som brukarrepresentanter goras delaktiga i myndighetens
analys av vilka beddmningskriterier som ir relevanta och vilka risker
som bor prioriteras. Det kan dven ske i en specifik tillsyn, dven om
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behovet av oberoende hir sitter grinser f6r hur mycket samska-
pande som ir limpligt.

Kontextkdinslighet frimjar utveckling

Relationen mellan granskare och granskad ir viktig fér hur tillsynen
paverkar verksamheterna. For att de granskade ska kinna tillit till
granskaren ir kontextkdnslighet fran granskarens sida en viktig faktor
(Fransson 2018). Med kontextkinslighet avses framfor allt en for-
stielse for verksamhetens férutsittningar och sammanhang nir be-
démningar gérs. Den tillit som frimjas med en viss kontextkinslig-
het frin granskarens sida ir 1 sin tur viktig inte minst for att éver-
brygga den asymmetri eller maktobalans som f6ljer med granskning-
ens kontrollerande funktion och som lyfts i flera forséksverksam-
heter (se Fransson 2018; Altermark och Mukhtar-Landgren 2018).

Inspektorernas kompetens och bemétande har stor betydelse

Inspektdrernas kompetens har i empirin visat sig ha stor betydelse
inte minst for deras férmdga att vara kontextkinsliga. I empirin
framhivs vikten av att de inspektérer som kommer pd besok har
kompetens frin liknande verksamhet, vilket antas 6ka deras kontext-
kinslighet jimfort med inspektdrer med juridisk bakgrund. Det be-
tyder inte att tillsynsmyndigheterna endast bor rekrytera profess-
ionskompetens, men vil att denna ir viktig vid sjilva verksamhets-
bessken. Aven inspektorernas bemotande och kommunikativa for-
mdga ir viktiga aspekter i motet med verksamheterna och i dterfo-
ringen av tillsynens resultat.

En mer situations- och verksambetsanpassad tillsyn

Tillsynen ir 1 sin nuvarande utformning inte frimst anpassad utifrdn
de tillsynades specifika behov och férutsittningar f6r att kunna bi-
dra tll utveckling, utan snarare standardiserad for att virna ritts-
sikerhet, férutsigbarhet och likabehandling. Dessa viktiga virden ir
hogt prioriterade med anledning av tillsynens kontrollerande funk-
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tion, dir inslagen av tvingande 3tgirder stiller hoga krav pd en ritts-
siker process. Med utgdngspunkt i hur tillsynen paverkar verksam-
heterna, finns det dock mojligheter att férbittra denna paverkan ge-
nom att, dir si ir limpligt, l3ta tillsynen ta sin utgdngspunkt mer 1
de lokala behov och férutsittningar som rider.

En viss situations- och verksamhetsanpassning i hur tillsyns-
myndigheterna granskar olika slags verksamheter sker redan. Myndig-
heterna behéver t.ex. prioritera utifrin en riskbedémning, eftersom
det inte dr resursmissigt mojligt att granska alla verksamheter eller hela
tiden. Situations- och verksamhetsanpassningen kan dock oka dels
genom att utveckla nya tillsynsmodeller, sisom IVO:s dialogbaserade
tillsyn av en kommuns socialtjinst dir tidigare mer traditionell tillsyn
inte avhjilpt bristerna, dels genom att ldta den regionala riskanalysen
f3 storre genomslag i vad som granskas. Det ir ocksid mojligt att
anpassa angreppssitt och bemétande utifrén den enskilda verksamhet
som ska tillsynas. Det senare kan jimféras med att i styrningen géra
en bedémning av tillitsvirdigheten hos den andra parten och utifrin
denna anpassa styrningen.

Tillsynsmyndigheterna behver hantera variationen hos
verksambeterna

Anpassning 1 metoder och angreppssitt ir ett sitt att hantera vari-
ationen hos verksamheterna. Ur ett systemperspektiv och utifrin
forbittringskunskap handlar det om att hantera variationen i input —
att bemota olika verksamheter olika — f6r att minska variationen 1
utfall. Utfall kan t.ex. dsyfta god kvalitet i verksamheterna eller ett
fungerande utvecklingsarbete. En diskussion om hur tillsynen bér
forindras for att bidra mer till utveckling, men ocksd om behovet av
kontroll, kan utgd ifrdn den variation som myndigheterna méter i sin
tillsyn. Vi goér f6r resonemangets skull en mycket grov indelning i
fyra kategorier dir de forsta tva dr hogst prioriterade.

1. Underméliga verksamheter med allvarliga brister

2. Verksamheter med relativt stora kvalitetsbrister eller dir liget ir
pa vig att férsimras

3. Relativt vilfungerande verksamheter med mindre brister

4. Verksamhet