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ras. Samtliga forskare ar ombedda att i ndgon man forsoka belysa
hela styrkedjan.

De formella besluten om forsoksverksamheter och ansvariga
forskare har tagits av Tillitsdelegationens ordférande och tva dele-
gater. Studierna har kallats forsoksverksamheter, men i forsknings-
termer handlar det snarare om foljeforskning med fokus pa initiativ
som redan har varit pagadende. Radgivning inom ramen for stu-
dierna har darfor inte varit ambitionen, men det har dédremot vél-
komnats efter att studierna har avslutats.

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

— foresla teman och forskare till studierna
— l6pande stddja de medverkande forskarna

— fora en I6pande dialog med andra forskare (genom forskarkon-
ferens, forskarseminarier, hemsida pa Facebook, annan dialog)

— leda arbetet med denna antologi, sammanstélla slutsatser och
resonera kring 6vergripande lardomar

— presentera ett konceptuellt ramverk som forklarar hur tillits-
baserad styrning och ledning kan forstas.

Mitt konceptuella ramverk till Tillitsdelegationen publicerades i ett
forsta utkast som ett PM i april 2017 och i en utvecklad version i en
rapport i oktober 2017°. Ramverket har diskuterats med forskarsam-
héllet, med Tillitsdelegationen och dess sekretariat och med manga
andra. En tidigare version ingick i Tillitsdelegationens delbetdnkande
om erséttningsmodeller, publicerad i juni 2017. Den slutliga versio-
nen av ramverket kan dven lasas i kapitel 3 i denna volym. En kortare
version finns &ven i Tillitsdelegationens huvudbetidnkande.

5 Bringselius, L. (2017) Tillitsbaserad styrning och ledning: Ett ramverk. Tillitsdelegationens
rapportserie, nr 2017-02. Stockholm: finansdepartementet/Elanders.
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Ramverket har framfor allt stamts av i olika omgangar med alla
de forskare som har foljt olika tillitsbyggande initiativ i svensk vard,
skola och omsorg och som skriver i denna bok, eftersom det bildar
en grund for dessa bidrag.

Forskarna har valt metod, genomfort sina studier och formule-
rat sina bidrag till denna antologi helt sjalvstandigt. De svarar sjélva
for dessa bidrag. Texterna har stamts av med de verksamheter som
har studerats, men med respekt for forskarnas rétt att sjalvstandigt
utforma analys och slutsatser.

De langsta studierna har genomférts under perioden mars till
december 2017. Nagra studier har strackt sig over kortare tid. Tva
forskare har bjudits in att bidra med rent teoretiska kapitel, dvs.
utan forsoksverksamhet: professor Bo Rothstein och professor
Lars Tragardh. Rothstein och Tragardh har manga ars erfarenhet av
tillitsstudier.

Forskarna har ombetts att anvanda ett sprak som gor det mojligt
for saval forskare som praktiskt verksamma att ta del av resultaten,
men utan att forlora férankringen i forskningen.

Fokus ligger pa valfardssektorn, dvs. vard, skola och omsorg.
I december 2017 fick Tillitsdelegationen ett tilldggsdirektiv, som
innebdr att dven statlig verksamhet kommer inkluderas. Dessa nya
forsoksverksamheter kommer startas upp omkring halvarsskiftet 2018
och ingar inte i denna antologi.

1.6 Sammanfattning av bidragen

Bo Rothstein (kapitel 2) ger en forsta introduktion till tillit som
grund for styrning och ledning. Han anvénder skolan som exempel
och férklarar hur forskningen visar att skolor som préglas av hdg
tillit mellan medarbetare, men ocksa mellan ledning och medarbe-
tare, tenderar att vara mer framgangsrika an andra skolor, dven om
man rensar for andra faktorer. Rothstein introducerar forsknings-
faltet School Effectiveness Research. Det har uppstatt, menar han,
delvis som en reaktion mot tidigare forskning, dar man har utgatt
fran att det framst ar socioekonomiska forhallanden som forklarar
elevernas skolresultat. Viktiga insatser for att oka tilliten kan vara
att infora tillit som ett moment vid utbildningar av personalen, att
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Ola Fransson (kapitel 13) vid Malmd universitet skriver om
kollegial kvalitetsgranskning i grundskola, utifran en studie av
Linkdpings kommun. Dér har man anvént ett verktyg kallat Intern
Insyn Grundskola (11G). Detta utvecklingsprojekt utesluter inte
traditionell skolinspektion, utan ska snarare betraktas som ett vik-
tigt komplement. Fransson rekommenderar att denna typ av insats
ges storre betydelse i — framfor allt den statliga — styrningen av
skolan framover, som ett satt att ge professionerna och de lokala
skolorna inflytande 6ver sin egen verksamhetsutveckling.

Magnus Erlandsson (kapitel 14) vid Malmé universitet skriver
om Skolinspektionens initiativ med regelbunden kvalitetsgranskning
som komplement till den regelbundna avvikelserapporteringen i till-
synen. Med en mer kvalitativ granskning vill man framja kvalitets-
utveckling i dialog, vilket ligger i linje med tillitstanken. Erlandsson
beskriver hur kvalitetsgranskningen av manga upplevs som vérde-
full, men fortfarande kravande i termer av tid och administration.
Han betonar vikten av frivillighet och att de granskade far mojlig-
het att gora vissa sjalvstandiga val, vad géller exempelvis utveck-
lingsomraden och insatser. Skolinspektionen skulle vidare kunna
dra stOrre nytta av skolledarens egen analys i sin beddmning.
Erlandsson pekar ocksa pa mojligheten att lata skolinspektorerna
specialisera sig i hogre grad, for att kunna hjalpa skolor med olika
typer av behov.

Linda Moberg (kapitel 15) vid Uppsala universitet skriver om
samordnad tillsyn, utifran en fallstudie av ett gemensamt projekt
vid Inspektionen for vard och omsorg (IVO) och Arbetsmiljéver-
ket. Projektet fokuserade pa tillsynen av socialtjanst och akutsjuk-
vard. Mobergs studie visade att avsaknaden av ett gemensamt syfte
forsvarade samverkan i det aktuella fallet, men att det fanns tecken
pa ett brett stod saval internt som externt for satsningen. Mojligen
kan samverkan vara lattare att motivera ndr man ser ett konkret
problem. Ramar och strukturer for samverkan behdver fortydligas.
Om en gemensam problembild saknas betonar Moberg att det kan
vara vért att inleda samverkan med att myndigheterna informerar
varandra om pagaende och planerad tillsyn, for att sedan paborja
samverkan vid behov.

Det hér avslutar redovisningen av de tolv forskningsprojekten.

Lars Tragardh (kapitel 16) vid Ersta Skondal Bracke hogskola
lyfter darefter vart fokus till tillit ur ett nationellt och historiskt
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perspektiv. Han talar om hur det svenska folket har en bred tillits-
radie, vilken kan forstds som hog generell tillit till manniskor i all-
manhet. En forklaring kan vara svenskens positiva syn pa staten,
lagen och byrakratin, som grund for ordning. Tragardh redogor
vidare for ny (2017) forskning fran enkatstudien Tillitsbarometern,
som dven genomfordes 2009. Studien visar bl.a. pa en betydande
variation vad géller lokalsamhéllestilliten, men den visar ocksa att
narmare 65 procent tror att den generella tilliten mellan svenskar
kommer vara lagre om 20 ar. Eftersom det enskilt storsta samban-
det mellan hog tillit och andra faktorer dr vad man blir tillsagd som
barn finns risken att vi redan lagger grunden for "en generation av
lagtillitare”, skriver Tragardh.

| kapitel 17 erbjuds en sammanfattning och diskussion av de
overgripande slutsatser som kan dras fran bidragen i antologin. Jag
lyfter fram tio slutsatser som aterkommer i studierna. Bland dessa
marks vikten av kollegial kvalitetsgranskning och ldarande tillsyn,
tvarprofessionellt samarbete, medledarskap, uthallighet och psykolo-
gisk trygghet. Slutligen resonerar jag kring vad tilliten betyder i den
mer Gvergripande utvecklingen. 1 samband med det knyter jag tillits-
fragan till en mer 6vergripande trend i riktning mot vad jag valjer att
kalla ”den ménskliga valfardsstaten”, déar beteendevetenskap, motiva-
tionsteori, psykologi och beteendeekonomi utgor viktig inspiration.
Denna utveckling ligger i linje med de bidrag vi har sett under senare
ar kring exempelvis nudging.

1.7 Disposition

Antologin &r disponerad som foljer. Efter denna inledning foljer ett
kapitel av Bo Rothstein, déar han forklarar varfor tillit kan forklara
prestationer i vélfardssektorn, battre &n manga andra faktorer (kapi-
tel 2). Darefter (kapitel 3) foljer ett ramverk for tillitsbaserad styrning
och ledning. Detta ramverk anvands som grund for f6ljande bidrag.

| de totalt tolv kapitel (kapitel 4-15) som sedan foljer beréttar
forskarna om de olika initiativ som de har studerat i vard, skola och
omsorg och de slutsatser som de upplever att man kan dra utifran
dessa. Lars Tragardh berattar darefter (kapitel 16) om resultat fran
enkaten Tillitsbarometern och resonerar kring den generella tilliten
mellan ménniskor i samhallet.
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| kapitel 17 dterkommer jag med en avslutande diskussion om
de generella slutsatser som kan dras utifran bidragen i boken.

1.8 Avslutning

Det finns manga tecken pa att dagens satt att styra och leda val-
fardssektorn inte fungerar. Medarbetare vittnar om detaljstyrning,
stor administrativ borda, psykosocial stress och att de inte far chans
att anvanda sin kunskap och sitt engagemang for att verkligen hjélpa
patienter, elever, brukare och andra. Att vi lyckas ge medarbetare
forutsattningar att anvanda sitt professionella omdome pa ett bra satt
ar kritiskt om vard, skola och omsorg ska kunna mota de utmaningar
som sektorn star infor. Kompetensforsorjning och stressrelaterad
ohélsa hor till dessa utmaningar. Arbetsmiljon behdver férbéttras och
de brukarmoétande yrkena goras mer attraktiva, for att framtidens
skolsalar ska ha skickliga larare, sjukhusen ha kompetent vardpersonal,
osv. Innovation och nytdnkande behdver frémjas, liksom evidensbase-
rade praktiker, nationell samordning och kollegial kunskapsoverfor-
ing. Ett gott samarbete med medarbetare och forsta linjens chefer ar
dessutom en forutsattning om vi ska lyckas med den viktiga omstall-
ningen till allt fler digitala I6sningar och e-hélsa. Genom att involvera
medarbetare och medborgare i utvecklingen av dessa losningar kan
man varna om den delikata balansen mellan teknologi och ménniska.
Sammantaget finns det mycket som talar for att det finns en
stor outnyttjad potential i valfardssektorn. Tillit &r en styrprincip
som syftar till att frigéra en storre del av denna potential. Grund-
idén med tillitsbaserad styrning och ledning &r att stimulera sam-
arbete och skapa handlingsutrymme i motet mellan medarbetare
och medborgare. Det &r en styrprincip som innebar att man sa langt
som mojligt forsoka bygga pa den kunskap och erfarenhet som finns
bland vélfardens medarbetare och brukare, samtidigt som man ocksa
varnar om rollen som portvakt till de offentliga valfardssystemen.
Det ar just i hanteringen av denna balans som manga av vélfardens
brukarmétande yrkesgrupper — men ocksa politiken — har sin stora
utmaning. Fragan ar hur man bast kan sakerstélla ett gott méte mellan
medborgare och medarbetare. | den har boken ges nagra ledtradar.
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2 Tillit som grund for
framgangsrika organisationer
— skolan som exempel

Bo Rothstein

Innehavare av August R6hss professur i statsvetenskap
vid Goteborgs universitet

Statsvetenskapliga institutionen

Sammanfattning

Forskningen om betydelsen av tillit har 6kat dramatiskt och inte
minst vad géller tillit inom organisationer. | detta kapitel presente-
ras en teori om varfor styrning genom tillit skapar framgangsrika
organisationer. Har ges ocksa argument for varfor styrning genom
motsatsen till tillit (styrning genom incitament och kontroll) inte
ar lika framgangsrikt. Det empiriska materialet for stod for detta ar
hdmtat fran studier av enskilda skolor. Som produktiva enheter
kénnetecknas skolor ofta av olikheter vad géller deras strukturella
villkor sasom elevernas socioekonomiska bakgrund. Men &ven nar
man jamfor skolor som arbetar under likartade strukturella forhal-
landen kan man konstatera stora skillnader i hur val de lyckas med
sitt uppdrag. Denna empiriska forskning visar sig ge stod till teorin
att styrning genom tillit ar vad som forklarar varfor vissa skolor &ar
mera framgangsrika dn andra. Kapitlet avslutas med en diskussion
om varfor det kan vara komplicerat att skapa arbetsforhallanden
som genererar tillit inom organisationer.

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

40

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

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

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

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

Lagg till mer kvalitativa aspekter av hur man inom organisatio-
nen anvander sig av olika processer for att skapa tillit, vid de ut-
varderingar som gors av lokala enheter inom den offentliga sek-
torn, i tillagg till de manga kvantitativa matt pa utfall som vanligen
anvands.
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2.1 Organisation och tillit

Inom den samhallsvetenskapliga forskningen har man i starkt
okande grad kommit att intressera sig for betydelsen av tillit.* 1 den
mest omfattande databasen Over artiklar publicerade i vetenskapliga
tidskrifter — ISI Thomson Web of Science — kan man stka pa ord
for att se om de aterfinns i sammanfattningen eller rubriken pa artik-
larna. Ar 1992 var det summa knappt 40 som hade termen "trust”,
2016 hade antalet stigit till nA&rmare 8 000! Jag ska langre fram i denna
artikel forsoka ge ett svar pa hur den narmast explosionsartade
Okning av intresset for tillitsfaktorn kan forklaras. En sak som nu
inledningsvis ska framhallas ar att mycket av denna forskning
handlar om tillitens betydelse for saval privata foretag som offent-
liga organisationer. En sammanfattning av forskningslaget ger vid
handen att organisationer som préglas av en hog grad av tillit mellan
medarbetarna samt ocksa mellan ledningen och medarbetarna ar pa
olika plan mera framgangsrika. Framgang kan naturligtvis matas pa
olika satt sasom formagan att producera vinst, formagan till lang-
siktig 6verlevnad och/eller formagan att leverera god kvalitet nér
det géller uppgifterna genomférande. Fragan ar hur man kan forsta
varfor tillit &r en tillgang eller om sé vill, en egenskap, hos organisatio-
ner som gor dem framgangsrika. Vad ar det mera precist med tillit
som gor organisationer framgangsrika. | detta kapitel ar avsikten av
dekantera tillitens mekanik genom att ta avstamp i ett som det verkar
standigt aktuellt omrade, namligen skolan.

2.2 Ar vissa skolor mer framgangsrika dn andra?

Inom den internationella utbildningsforskningen finns sedan ett
par decennium tillbaka en inriktning som kommit att ben&dmnas
School Effectiveness Research (SER).? Inom denna forskning ar ambi-
tionen att analysera vilka skillnader nér det galler elevernas resultat
som kan forklaras av den enskilda skolans karaktar, ledning, orga-

1 Pa svenska finns tva termer for detta begrepp, tillit och fortroende. Jag anvénder har den
forsta men gor ingen skillnad mellan dem.

2 Denna forskningsinriktning har sin egen internationella organisation bendmnd The Inter-
national Congress for School Effectiveness and Improvement (ICSEI) som bland annat arran-
gerar drliga internationella konferenser. Till organisationen finns ocksé kopplat ett antal
internationella vetenskapliga tidskifter, t.ex. School Effectiveness and School Improvement.
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nisation och arbetsséatt (for oversikter se Jarl m.fl. 2017, Reynolds
m.fl. 2014, Creemers et al. 2010, Chapman et. al. 2012). Vad som
ska raknas som framgang (och darmed vad som ska avses med en-
skilda skolors effektivitet) méts i denna forskning huvudsakligen
genom elevernas akademiska prestationer men i allt 6kande grad
ocksd med faktorer dven som miéter elevernas sociala utveckling och
valbefinnande (Grosin 2004, Townsend 2007, Chapman et al. 2012).
Denna forskningsinriktning uppstod som en reaktion mot tidi-
gare forskning som framst betonade de socio-ekonomiska forhal-
landenas betydelse for elevernas skolprestationer. Forskarna inom
denna socio-strukturella inriktning havdade att forklaringen till
elevers olika prestationer lag i de egenskaper som de initialt bar
med sig till skolan fran den socio-ekonomiska miljo dar de vaxt
upp. Darmed ansags att organiseringen och verksamheten i den en-
skilda skolan var av negligerbar betydelse. Framfor allt pekade man
pa faktorer som verbal formaga, intelligens och ambitionsniva vilka
i sin tur huvudsakligen kunde forklaras av foréldrarnas socio-eko-
nomiska bakgrund (se Rutter & Maugham 2002 for referenser till
denna forskning). For synen pa skolan och skolpolitiken som
politiskt objekt ledde denna socio-strukturella inriktning till fore-
stallningar att det, sarskilt for elever fran resurssvaga miljoer, framst
var grundlaggande sociala och ekonomiska forédndringar som spe-
lade nagon roll for att forbattra elevers skolprestationer medan den
enskilda skolans verksamhet var av underordnade betydelse. SER-
programmets inriktning ar da den rakt motsatta, namligen att orga-
niseringen av verksamheten vid den enskilda skolan har en markant
roll for att forklara elevernas prestationer, inte minst da for elever
fran resurssvaga forhallanden (Reynolds m.fl. 2014, Muijs et al.
2004, Chapman etal. 2012). |1 en sammanfattning av forsknings-
laget framhdvs som ett resultat att working class students attending
the most effective schools made greater progress and had higher
attainment ... than middle class students in the least effective
schools.” (Sammons 2006:11). En tidig s& kallad metaanalys av
150 forskningsresultat inom detta omrade fran manga olika delar av
véarlden som gjorde i mitten av 1990-talet uppskattade att den
enskilda skolans effekt kunde forklara mellan 8 och 18 procent av
elevernas skolprestationer (Scheerens & Bosker 1997). | en senare
publicerad 6versikt hdvdar Sammons och Luyten (2009) att om man
ocksa tar i beaktande vilken effekt lararna och skolklassen har sa
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ligger effekten pa mellan 15 och hela 40 procent av elevernas pre-
stationer. VAl att mérka ar att SER-forskningen inte h&vdar att
elevernas socio-strukturella bakgrundvillkor skulle sakna betydelse,
men att hur verksamheten vid den enskilda skolan ar upplagd ocksa
har en kvantitativt matbar och statistiskt signifikant effekt pa ele-
vernas sociala och intellektuella utveckling. Det finns i dag mycket
som talar for att SER inriktningen har ett omfattande stod i empi-
risk forskning (Townsend 2007, Reynolds m.fl. 2014). Aven pa
svensk botten finns det empirisk forskning som talar for att denna
inriktning har fog for sig (Grosin 2004, jfr Bjorkman 2008 och
Ho6g & Olofsson 2011, Jarl m.fl. 2017).

Innebdrden av kommunaliseringen och systemet med friskolor
ar inte bara att skillnader mellan kommuner 6kat utan ocksa att
enskilda skolor inom en och samma kommun blivit alltmer olika
till sin karaktér, organisation och arbetssdtt. Men kan beskriva ut-
vecklingen som att principen om ett enhetligt skolsystem ersatts
med programmatisk variation. Till skillnad fran tidigare ar det nu-
mera inte bara tillatet utan 6nskvart att den enskilda skolan profile-
rar sig. | den decentraliserade och malstyrda skolan har ledningen
for enskilda skolor, saval offentliga som fri-skolor, fatt 6kad hand-
lingsfrihet att sjalva bestdmma &ver hur den enskilda skolan ska
vara organiserad (Jarl & Ronnberg 2010, Jarl m.fl. 2017). Skolans
organisation ar alltsa foremal for lokala beslut, och darfor blir det
relevant att fraga sig om man kan organisera verksamheten pa "battre”
eller "sémre” sitt. Kopplar man denna utveckling till forskningen om
School Effectiveness blir naturligtvis fragan hur vél de lokala sko-
lorna faller in i de resultat som den internationella forskningen
pekat ut. Ett problem i ssmmanhanget &r att manga av de faktorer
som pekas ut i denna forskning antingen &r tamligen svarfangade
storheter eller sa vet man inte hur de ska konkret kunna astadkom-
mas. Lararskicklighet &r en ofta dterkommande faktor som halls
fram men da aterstar fragan varfor vissa skolar drar till sig battre
larare &n andra (Louis, Kareb & Lee 2016). Till detta kommer att
forklaringarna till varfor enskilda skolor varierar fram tills nyligen
varit underutvecklad. Vad som foljer nedan ar ett forsok att med
ledning av en teoretisk modell forsoka forklara vad de stora varia-
tioner mellan olika skolors effektivitet som SER-programmet visat
pa beror pa.
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2.3 Varfor sa stora skillnader?

Den utveckling inom skolans omrade som SER-forskningen pekar
pa har sin motsvarighet inom manga andra politikomraden. Man
kan saga att utvarderingsforskningen visat att pa den lokala och
direkt operativa nivan sa finns det generellt stora skillnader i hur
pass vél olika enheter lyckas astadkomma goda resultat (forstatt
som en hog grad av maluppfyllelse). Pa svensk mark kan man t.ex.
visa att olika vardcentraler, lokala forsakringskassor, arbetsformed-
lingar och universitetsinstitutioner under i 6vrigt tdmligen likartade
strukturella villkor presterar valdigt olika resultat. Vissa nar extraordi-
nért goda resultat, andra kan betraktas som dysfunktionella medan
majoriteten formodligen ligger nagonstans daremellan (Olofsdotter
Stenstta 2009, Frykman & Hansen 2005, Bennich-Bjorkman 1997,
Nyberg & Skedinger 1998)

Detta problem, som resten av detta kapitel ska behandla, har tva
centrala aspekter. Den forsta ar hur ska man kunna forklara varfor
t.ex. skolor som har att operera huvudsakligen under ett och samma
regelverk, ekonomiska villkor och pedagogiska malsattningar och
med ofta i dvrigt likartade omgivningsfaktorer (vad som bendmns
strukturella villkor), lyckas s olika val med att uppfylla de mal som
stalls? Eftersom villkoren ofta ar sa lika kunde man ha forvantat sig
tamligen likartade utfall men sa ar uppenbart inte fallet. Det andra
problemet har att géra med hur man kan ga fran denna kunskap till
handling. Det skulle givetvis innebdra mycket av om de ansvariga
aktorerna inom skolans omrade kunde vidta atgarder som gjorda
att mindre effektiva skolor blev mera effektiva. Detta kraver emeller-
tid att man finner ett svar pa fragan varfor det existerar sa stora skill-
nader i kvalitén pa utférandet av dessa offentliga uppgifter. Den
springande fragan &r vad det ar som utmérker de offentliga organisa-
tioner som fungerar vél och, naturligtvis, om och i sa fall hur kan
detta spridas? Detta ar med andra ord ett problem som bade ror
grundlaggande fragor inom samhéllsvetenskapen och som samtidigt
har en mycket klar tillimpad innebdrd den offentliga styrningens
konkreta utformning.
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2.4 Harda och mjuka faktorer

Nar det galler att studera organisationer generellt kan man grovt
sett skilja ut tva typer av variabler, namligen de som hor till “hard-
varan” och de som ar att hanfora till "mjukvaran”. Termen hardvara
star som en metafor for sadant som ekonomiska tillgangar, regel-
system och annan formell organisationsstruktur, medan mjukvaran
ska forstds som organisationens ledarstil, organisationskultur och
sociala normer. Ett resultat som forefaller bestandigt inte bara inom
skolans vérld utan generellt ar att effektivitet till stora delar handlar
om det man kan kalla "mjukvaran” i organisationer. De enskilda
skolor som fungerar vl forefaller vara impregnerade med en sérskild
organisationskultur dar sadant som laganda, engagemang och starka
normer vad géller verksamhetens inriktning och malsattning ofta
namns i forskningen. ”Andan ar hemligen bakom framgang”, for
att citera ur en av manga aktuella larob6cker om organisation och
ledarskap (Bolman och Deal 1997, s. 298). | ett av organisations-
teorins klassiska arbeten, Chester Barnards "The Function of the
Executive”, publicerat 1937 sigs att "organisationer bestar emeller-
tid i proportion till den moral med vilken de styrs” (Barnard 1937,
s. 282). En nyligen publicerad studie av vad som utméarker framgangs-
rika skolor pekar pd De flesta av de normer som ofta ndmns som
centrala forefaller vara informella och symboliska och kan da variera
fran grundlaggande etiska varderingar om verksamheten till en slags
"standard operating procedures” (Miller 1996).

2.5 Ledarskapets magi

Just forskningen om effektiva skolor tenderar att betona den lokala
skolledningens betydelse som den kanske viktigaste faktorn bakom
vad som utmarker framgangsrika skolor. Fran den ovan citerade
forskningen kan man t.ex. hdmta foljande: "The overall school
organization or management features that stand out include good
leadership that provides strategic vision, staff participation with a
shared vision and goals” (Rutter & Maugham 2002:467). Aven stats-
vetare som studerat skolors prestationer har kommit fram till lik-
nande resultat, ndmligen att ”school success really depends on the
development of a professional teamlike organization” for vilket skol-
ledningens verksamhet ar central (Chubb & Moe 1991:99). Andra
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forskare talar om skolledningens formaga att skapa ett gemensamt
“ethos” forstatt som “a set of values, attitudes and behaviors which
will become chararcteristic of the school as a whole” (Rutter et al.
1979:79, jfr Lundberg 2011). I nyligen gjorda forskningsoversikter
sitter de ledande forskarna inom omradet upp skolledningens roll
som central punkt 6ver vad som utmérker effektiva skolor
(Creemers et al. 2010, Chapman et al. 2012). Aven SER-forskning i
Sverigehar pekat pa skolledningens betydelse (H66g & Johansson
2011, Grosin 2002, Jarl m.fl. 2017).

Vad som slar en forskare utanfor det didaktiskt-pedagogiska
faltet ar att man nappeligen kan hitta ndgot om att det &r nagra
sérskilda slags metoder eller tekniker for att undervisa som verkar
utmarka framgangsrika skolor. Man kunde annars tro att forsk-
ningen inom detta omrade lett fram till att de mest framgangsrika
skolorna kommit att anamma nagon sarskild pedagogisk eller
didaktisk modell for hur undervisning bast kan bedrivas. Men sa
verkar inte alls vara fallet — forskarna inom SER omradet har i vart
fall inte lagt fram nagon sadan pedagogisk-didaktisk variabel. I en
nyligen gjord svensk studie har man djupintervjuat en stor méngd
larare och skolledare (inklusive f.d. larare och skolledare) vid fyra
framgangsrika och fyra icke-framgangsrika skolor. Inte nagonstans
i detta omfattande intervjumaterial har det enligt vad forskarna
framhaller visat sig att det funnits nagra sarskilda pedagogiska eller
didaktiska metoder som var avgorande for framgang respektive
utebliven framgang (Jarl m.fl. 2017). Vad galler sjalva klassrums-
undervisningen ar det i stallet mycket allmanna saker som framhalls
— t.ex. att framgangsrika skolor har larare som ar starkt engagerade,
som samarbetar med och har fértroende for kolleger och skolled-
ning och som har hdga forvantningar pa eleverna (Townsend 2007,
Creemers et al. 2010, Chapman et al. 2012). Inte minst i den ovan
namnda studien av skolor har framhallits att det finns "tydliga nor-
mer som betonar vikten av samarbete”. Intressant med denna
studie ar att man har genom att intervjua f.d. skolledare och larare
kunnat skapa sig en bild av hur verksamheten utvecklats dver tid
och man kan da visa att "pa de framgangsrika skolorna verkar nor-
merna om samarbete och tillit och stod fran medarbetarna ha varit
forharskande under lang tid” (Jarl 2017, s. 92, s. 147) Aven denna
studie framhaller betydelsen av skolledningens formaga att etablera
gemensamma normer och en sammanhallen forestallning inom
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lararkaren av vad uppdraget gar ut pa. Det innovativa med denna
studie ar att man genom ett sa kallat strategiskt urval kunnat pa
djupet jamfora fyra framgangsrika med fyra betydligt mindre fram-
gangsrika skolor. Med strategiskt urval menas att skolorna parvis
kan sigas ha s likartade strukturella villkor som mojligt (Jarl m.fl.
2017, kap. 2). Om man ska sammanfatta resultaten sa visar denna
studie att de mindre framgangsrika skolorna utmarktes av:

e brist pd samarbete mellan lararna

e brist pa tillit mellan larare och skolledning,

e manga byten av skolledare

o ldrarnas arbete utmarks av "ensamhet”

o starkt fokus pa det formella regelsystemet och kontroll

e olikartade syner pa uppdraget inom lararkaren

e betydande intresseskillnader och siarordning inom lararkaren,

e radikal individualism”, lararna bara i skolan nar de har lektioner.

Denna studie bygger pa SER forskningens kvantitativa resultat men
lyckas genom valet sitt metodval (fallstudier av enskilda strategiskt
utvalda skolor Over tid tillsammans med djupintervjuer) komma at
nyckeln till vad som gor vissa skolor mer framgangsrika an andra,
ndmligen samarbete. Intuitivt dr det latt att inse att ett fungerande
samarbete mellan larare (och andra professionella yrkesutdvare) inte
kan beordras fram utan det maste byggas pa tillit.

2.6 Tva olika sétt att se pa styrning av organisationer

Inom organisationsforskningen finns det tva fundamentalt olika
skolbildningar (Miller 1996, 2000, Miller & Whitford 2016). Den
ena, som vi kan kalla incitamentsskolan, arbetar utifrdn ekonomiska
modeller om ménskligt beteende dér akttrerna antas vara rationella
egenintresserade nyttomaximerare. FOr att gora en radikal samman-
fattning av denna teori (som gar under namnet principal-agent teorin)
kan sdgas att huvudtanken &r att det géller for organisationsledningen
(principalen) att utforma en korrekt incitamentsstruktur for de som
arbetar i organisationen. Ledningens (principalens) uppgift att skapa
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ett konsistent beldnings- och bestraffningssystem som ger de
anstéllda (agenterna) tydliga signaler ndr de gor “rétt” respektive nér
de gor "fel” styrs organisationen mot de mal som ledningen stéllt.
Det rationellt egenintresserade agenterna antas da reagera konsistent
pa dessa incitament eftersom de blir bel6nade nar de handlar "ratt”
och bestraffade nar det handlar "fel”. En huvudtankegang inom den
styrningsfilosofi for offentlig verksamhet som gar under beteckningen
”New Public Management” har varit byggd pa denna fran neoklassisk
ekonomi inspirerade teori.

Det svara i konsten att leda en organisation handlar da om att
skapa och implementera en sadan korrekt incitamentsstruktur och
detta ar ledningens (principalens) centrala uppgift. Ledningen be-
hover egentligen inte vara narvarande i organisationen nar val en
sadan incitamentsmaskin har konstruerats eftersom dess 6vriga in-
satser kommer att sakna betydelse. Det kanske tydligaste exemplet
pa denna skolbildnings genomslag i den offentliga sektorn ar Gver-
gangen fran enhetliga tariffloner till olika former av individuell 16ne-
sattning. Ett annat exempel ar s.k. diagnosrelaterade ersattnings-
system inom sjukvarden dar sjukvardskliniker erhaller resurser efter
hur manga behandlingar for specificerade diagnoser de lyckas utfora.
Yitterligare ett exempel ar nar universitet erhaller medel efter hur
manga studenter de lyckas examinera. Exemplen pa denna “new
public management” filosofi kan mangfaldigas.

Den andra skolbildningen inom organisationsforskningen hand-
lar inte alls om ekonomiska modeller och incitamentssystem utan
i stéllet om mera mjuka variabler som sociala normer, organisations-
kultur, ledarskap och inte minst tillit dvs. just de faktorer som ocksa
halls fram i SER-ansatsen. | denna inriktning ses organisationen mera
som ett socio-kulturellt system déar sadant som organisationens sar-
skilda “anda” och vision” star centralt. Ledningens uppgift blir i
denna skolbildning radikalt annorlunda, ndmligen att tydliggdra och i
viss grad ocksa personifiera en sadan "vision”, “kultur” eller “mission”
for organisationen ifraga. Detta ar i stor utstrackning ett slags symbo-
liskt ledarskap dar standig personlig kontakt med organisationens
medarbetare och dialog for att forkunna "visionen” star centralt.

Forskningen inom dessa tva olika inriktningar inom organisa-
tionsteorin ar radikalt olika vad galler teoretiska utgangspunkter och
metodologi. Medan incitamentsskolan i hog grad sysslar med att
deduktivt applicera formella ekonomiskt-matematiska modeller for
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att utrona hur olika incitamentssystem fungerar, & den organisa-
tionssociologiska inriktning mera inriktad pa att studera hur normer,
visioner och kultur etableras och vidmakthalles i olika organisationer.
Man kan saga att medan den forra liknar den moderna matematiskt
orienterade nationalekonomin s ar den senare mera att se som en
kombination av sociologi och antropologi.

Som bland annat statsvetaren och organisationsforskaren Gary
Miller (1996, 2000) visat innehaller den ekonomistiska incitaments-
skolan vad som kan kallas en "omgjlighetsparadox”. Enligt honom
gar det inte att styra organisationer efter denna skolas eleganta och
ofta matematiskt forfinade modeller pa grund av modellantagan-
denas interna inkonsistens. Forenklat kan problemet uttryckas
genom foéljande exempel. Om ledningen ska kunna utforma en
korrekt incitamentsstruktur for att kunna styra organisations med-
arbetare, sd maste den ha precis information om sjalva arbetets
natur och svarighetsgrad. Detta ar helt nodvandigt for att kunna
sétta korrekta incitament. Problemet dr att om det som ska utforas
i organisationen dr tamligen komplicerat och bygger pa nagon form
av specialiserad kunskap sa ar enda sattet for ledningen att erhalla
denna kunskap att forsoka fa den fran medarbetarna. Problemet ar
att om medarbetarna vet om att denna information kommer att
anvandas emot dem for att 6ka styrningen av dem och/eller dka
deras arbetsinsats, kommer de inte att slappa ifran sig korrekt in-
formation till ledningen, dtminstone inte om de ar rationella nytto-
maximerare. De kommer att géra vad de kan for att "morka” den
centrala informationen om vad som ar svart eller anstrangande och
vad som &r latt och okomplicerat.

2.7 Den sociala féllans logik

Enligt Miller bygger darfor den ekonomiska incitamentsskolan pa
en ol6slig paradox — den kan bara fungera om aktorerna inte funge-
rar och handlar pa det satt som utgér modellens grundantagande
om maénskligt agerande. Ledningen kommer aldrig att kunna besitta
“korrekt” information for att skapa ett fungerande incitaments-
system for att styra organisationen eftersom de som har denna in-
formation, dvs. de som ska styras, har ett intresse av att inte sldppa
den ifran sig. Detta galler bade generellt och i specifika fall. Man
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kan sjalvklart tanka sig att universitetsinstitutioner erhaller ersittning
efter hur bra resultat deras studenter nar. Risken finns emellertid att
lararna da sianker kraven pa eleverna sa att deras resultat ska se
battre ut an de verkligen ar. Vad som ér riktigt satta krav pa studen-
terna kan inte den centrala byrakratin veta eftersom denna infor-
mation bara finns hos de larare som ska styras. Dessa har, om de &r
rationella nyttomaximerare, ett incitament att sdnka kraven for att
gora sin arbetsinsats mindre. Denna risk Okar betydligt om olika
institutioner ska konkurrera om ekonomiska medel med varandra
efter en sadan incitamentsstruktur. Léararna i ett amne, sdg national-
ekonomi, kan t.ex. for att erhalla extra medel examinera ett stort
antal studenter som egentligen inte nar upp till vad som ar god-
tagbara kunskaper. Nér ldararna i t.ex. statsvetenskap och sociologi
upptacker detta, ligger det néra till hands att &ven de tvingas sanka
kraven for att inte deras institution ska straffas ekonomiskt. Dar-
med skapas vad som pa engelska kallas ett "race to the bottom”,
dvs. samtliga inblandade gor vad de kan for att forstora den tillgang
som de alla a&r mest beroende av, ndmligen universitetets anseende
vad géller utbildningens kvalitet (Sitkin och Darryl 1996). Ett satt
att beskriva en sadan process ar i form av metaforen den sociala
fallan (Rothstein 2003). Det ar en situation som kan beskrivas
enligt féljande logik:

e Situationen &r sadan att "alla” vinner pa om “alla” viljer att sam-
arbeta i organisationen.

e Men - om man inte litar pa att "alla de andra” samarbetar, ar det
meningsldst att sjalv valja att samarbeta eftersom det som ska
astadkommas kraver att (d&tminstone nastan) alla andra ocksa
samarbetar.

e Det betyder att det kan vara rationellt att inte samarbeta om
man inte litar pa att ”de andra” ocksa samarbetar.

o Slutsats — ett effektivt samarbete for organisationens gemen-
samma mal kan bara uppstd om man litar pa att ”de andra” véljer
att samarbeta.

e Utan denna tillit slar den sociala fallan obdnhorligen igen, dvs.
organisationen blir ineffektiv trots att “alla” inser att man skulle
tjana pa att vélja att samarbeta.
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Denna slags sociala dilemman &r i sjalva verket bade ett utomor-
dentligt vanligt och allvarligt samhéllsfenomen (Ostrom 1990,
Rothstein 2003). Det ar t.ex. podnglost att vara den ende som kall-
sorterar sitt avfall, eller den ende som later bilen sta for att spara pa
miljén, den ende i lararlaget som verkligen anstranger sig, eller den
ende polisen i karen som inte tar mutor, och sa vidare (Rothstein
2003, Persson, Rothstein & Teorell 2013). Inom samhéllsveten-
skapen gar denna ansats under benamningen reciprocitet vilket
innebdr att manskligt agerande ska forstas som byggt pa émsesidig-
het, dvs. vad vi gor ofta beror pé vad vi tror att "de andra” kommer
att gora (Gintis et al. 2005, Svallfors 2008). Innebérden av detta ar
att om vi tror att ”de andra” kommer att samarbeta och agera solida-
riskt (t.ex. for att skapa en bra skola) ar vi beredda att agera likaledes.
Men om vi har anledningen att tro motsatsen, dvs. att de inte
kommer att samarbeta, kommer vi att agera likaledes

Notera att for problem av typen den sociala fallan ar man foga
hjélpt av antaganden om att manniskor agerande ska forstas som
rationell nyttomaximering utifran aktorens givna preferenser. Ska-
let till detta &r att vad som dr rationellt i en situation som denna
avgors av vad man tror att de andra kommer att gora, t.ex. om man
kan lita pa att de kommer att samarbeta eller ej. Antagandet i eko-
nomisk teori om att ménskligt agerande kan forklaras huvudsak-
ligen utifran antaganden om rationell nyttomaximering har efter-
hand kommit att visa sig alltmer empiriskt ohallbart, sarskilt inom
omraden utanfor marknadsrelationernas doman som politik och orga-
nisationsmassiga forhallanden. 1 stéllet spelar sadant som sociala nor-
mer, ideologi och vilja att samarbeta den avgorande rollen.

2.8 Konklusion: Den effektiva men ack
sa skora tilliten

Den centrala variabeln for att undga att organisationer hamnar i
sociala fallor av detta slag ar som framgar av modellen graden av
tillit eller fortroende inom organisationen. For den enskilde med-
arbetaren i en organisation riktar sig denna fraga om han eller hon
“kan lita pa” at tva hall. Dels om man kan lita pa de Ovriga i arbets-
laget, dels om man kan lita pad organisationens ledning. Det ar en-
ligt Gary Miller just pa denna punkt som de “mjuka” variablerna
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kommer in och far en avgorande betydelse for organisationens mo-
jligheter att fungera. Genom att formedla en sérskild vision, anda,
kultur eller ledningsfilosofi stravar organisationsledningen att skapa
det klimat av fortroende och samarbete som gor att sociala féallor inte
uppstar i organisationen (jfr Kramer & Tyler 1996). Darmed skulle
ocksa mycket av efterfragan pa ledarskaps- och managementlitteratur
kunna forklaras samt aven det fokus pa skolledningens centrala roll
som SER-ansatsen lagt i dagen. Det dr egentligen inte sjélva inne-
hallet i det budskap som formedlas som ar centralt (i den enskilda
skolans fall just vilken pedagogisk-didaktisk vision skolledningen vill
att skolan ska verka efter). | stéllet skapar en organisationsledning
som pa ett trovardigt satt driver en sarskild ledningsfilosofi dels ett
intryck av kompetens, dvs. man sénder en signal att man ar att lita
pa. Dels forsoker man skapa en speciell kultur, eller en sa kallad vi-
anda, for just den specifika lokala organisationen som genererar det
fortroende som behovs for att produktivt samarbete ska kunna upp-
sta mellan olika medarbetare och mellan olika delar av organisationen
(Tyler & Degeoy 1996, Cohen & Prusak 2001).

Fortroende ar emellertid en skor variabel eftersom den ar bade
positivt och negativt sjalvforstarkande. Har man val kommit in i en
situation dar man borjar tappa i fortroende, sa leder detta garna till
att de man ska samarbeta med registrerar detta och foljaktligen
bdrjar visa misstroende tillbaka, varefter man sjalv tappar &hnu mera i
fortroende, och sa vidare. Nar val en sadan misstroendespiral blir
etablerad i en grupp ar det ofta mycket svart att bryta. Lagmoral,
vi-anda och kanslor av gemenskap kan vara stabila éver lang tid i en
organisation, men nar val en nedatgaende spiral borjat har utveck-
lingen mot en regelréatt social falla” ofta en katastrofisk karaktar
(Sitkin & Stickel 1996)

Ett satt att skapa tillit och laganda inom en organisation ar
naturligtvis att ge ett trovardigt intryck att det ar nagot alldeles
speciellt med just den organisationen som skiljer ut den fran andra
liknande organisationer. Organisationsledningens uppgift blir da
att skapa en vision som uppfattas som speciell eller kanske till och
med unik for organisationen ifraga. Denna slags vision kan ocksa ses
en ”"mission” fOr organisationen — vad som i vissa organisationsteore-
tiska ansatser bendmnas "the missionary organization” (Mintzberg
2007; Wright & Pandey, 2011). En mojlig tankegang vérd att under-
sbka vidare &r att precis vilken denna vision &r spelar mindre roll,
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bara den uppfattas som trovérdig och delvis unik hos medarbetarna
och darmed ingjuter en forestallning om att det ar nagot sarskilt
med just deras organisation eller deras sétt att utféra sin uppgift.
Detta skulle da kunna vara en forklaring till varfor ledarskapslitte-
raturen och forskningen om vad som utmaérker effektiva skolor ofta
ger sa véldigt allmanna och ofta tamligen intetségande rad om vad
som kravs for att skapa effektiva organisationer (skolor). Den vision
(didaktiskt-pedagogiska modell) som ska formedlas av ledningen
maste for att skapa trovardighet och engagemang hos medarbetarna
(lararna) uppfattas som speciell for just den organisationen (sko-
lan). Det konkreta innehallet i denna vision om organisationen
(didaktiskt-pedagogiska modell) &r spelar i sammanhanget mindre
roll eftersom dess huvudsakliga funktion ligger pa ett annat plan,
namligen att just skapa engagemang, vi-anda och fortroende inom
organisationen. Detta kan ocksa vara forklaringen till ett ofta fore-
kommande fenomen inom skolans varld. Namligen att den peda-
gogiskt-didaktiska metod som visat sig fungera synnerligen vél nar
den tillampats i skolan X inte alls fungerar lika val nar den ska
importeras till skola Y. Foljande det hédr anvinda perspektivet skulle
forklaringen vara nar en sadan pedagogiskt-didaktiskt modell impor-
teras till skola Y sa kommer den inte sjalvklart att omfattas av det
engagemang och fortroende som den hade da den etablerades vid
skola X. Denna slutsats féljer av resonemanget ovan, att det inte ar
sjalva innehallet i modellen” som &r avgdérande for dess framgang,
utan att nar den uppfattas som sérskiljande och unik, kan skapa det
nddvéndiga fortroendet.

Detta blir ocksa forklaringen till att en allmant applicerbar och
enhetlig pedagogisk-didaktisk modell som &r tankt att fungera pa
alla skolor i ett land visat inte vara en framgangsrik vag. Skalet ar
att en sadan generell och centralt faststalld modell inte kan fungera
som ett satt att skapa den gemensamma kultur, vision, laganda etc.
for just den specifika skolan eftersom den inte ar sérskiljande gente-
mot andra skolor och dérfor inte genererar det socio-kulturella Kitt
som skapar det nddvéandiga fortroendet i organisationen. For sko-
lors del kan tillkomma att larare som soker sig till eller medvetet
rekryteras till en skola som &r k&nd for att arbeta efter en specifik
pedagogisk-didaktisk modell som passar dem, férmodligen har lattare
att arbeta tillsammans och k&nna engagemang infor uppgiften. Skol-
ledningar som formar rekrytera larare som har likartade uppfatt-
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ningar om hur undervisning ska bedrivas har ddrmed en béttre moj-
lighet att astadkomma en effektiv skola.

Olika personer ar med all sannolikhet olika duktiga pa att skapa
och reproducera en gemensam organisationskultur som kan fun-
gera som det nddvandiga kittet i organisationen. Detta ar forklar-
ingen till att de pedagogiskt-didaktiska modellerna saknar generell
betydelse. | stallet &r dessa stor lokal betydelse men da mes som ett
lokalt, pa den enskilda skolan eller kanske det enskilda lararlaget,
tillitsskapande varde. De pedagogiskt-didaktiska ansatsernas bety-
delse existerar i sa fall huvudsakligen som en bieffekt, namligen att
det formar ingjuta tillit och fortroende och skapa samarbete som
gor att organisationens fungerar mera effektivt eftersom problem
av typen sociala féallor kan undvikas.

Déarmed skulle vi ha funnit en majlig 16sning pa de tva problem
som inledningsvis stélldes. Dels kan vi forklara varfor det sa ofta i
forskningen om vad som utmarker effektiva organisationer kommit
att handla om tdmligen ”mjuka” variabler (anda, kultur, vision, etc.).
Vad dessa ting egentligen innehaller (dvs. vilken kultur, anda, vision)
ar kan mahanda vara av mindre betydelse, det centrala & hur en
lokal organisationsledning genom dessa faktorer kan skapa tillit bade
mellan “agenterna” och mellan sig sjalva (principalen) och agenterna.
Det blir ocksa mojligt att forsta varfor sa olika former av dessa
”"mjuka variabler” kan existera i olika organisationer och likvél,
trots sina olikheter, astadkomma effektivitet. Darmed kan vi med
hjélp av bland annat Gary Miller och den icke-kooperativa spel-
teorin ocksa forklara varfor den mera ekonomiskt orienterade orga-
nisationsforskningen haft sa relativt lite att bidra med till fragan om
vad som utmarker effektiva organisationer. Organisationer bestar av
manniskor som har tva val, antingen att forsoka att anstranga sig for
att uppna organisationens gemensamma mal. Eller att huvudsakligen
se enbart till sina egna intressen som kan betyda att forsoka gora sa
lite som mojligt och hoppas att alla andra anstranger sig men sjélv
agera "fripassagerare”. Men om majoriteten i en organisation agerar
“fripassagerare” kollapsar verksamheten. Problemet &r att de flesta
bara kommer att anstrianga sig for att organisationen ska na sina
gemensamma mal om det litar pa att de flesta andra ocksa stéller
upp. Att skapa denna tillit férefaller darfér vara organisationsled-
ningens centrala uppgift, medan sjalva innehallet i vad som skapar
denna tillit verkar vara av sekundéar betydelse. Till detta kommer att
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ju mer “agenterna” kanner sig kontrollerade av ”principalerna” genom
de av principalerna konstruerade incitaments-systemen, desto osanno-
likare ar det att sadan tillit kommer att kunna tillskapas (Van der
Walle, 2011).

Man kan fran detta resonemang gora ett antal rekommenda-
tioner for den konkreta forvaltningspolitiken. En forsta dr att i
utbildningen och rekryteringen av lokala ledare/chefer inom den
offentliga forvaltningen understryka betydelsen av tillitsskapande
lokala program och malsattningar. En andra slutsats ar att 6ka in-
slaget av denna kunskap inom utbildningarna av lokala ledare/chefer
for den offentliga sektorn. En tredje rekommendation ar att ge de
lokala organisationsledningarna inom den offentliga férvaltningen
ett tillrackligt stort handlingsutrymme sa att de har mojlighet att
utforma en lokal policy som kan skapa tillit inom organisationen.
En fjarde slutsats ar att ge de lokala organisationsledningarna méj-
lighet att rekrytera just den personal som de uppfattar kan komma
att omfatta den sérskilda lokala policy som man vill att organisa-
tionen ska arbeta efter. En femte slutsats &r att man vid de utvérder-
ingar som gors av lokala enheter inom den offentliga sektorn, i tilldgg
till de manga kvantitativa matt pa utfall som vanligen anvands, lagger
till mera kvalitativa aspekter av hur man inom organisationen anvan-
der sig av olika processer for att skapa tillit.
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Sammanfattning

Grundidén med tillitsbaserad styrning och ledning &r att tka kvali-
teten i offentligt finansierade tjanster genom att 6ka handlingsut-
rymmet i métet mellan medborgare och medarbetare. | detta kapitel
utvecklas ett ramverk for att visa hur idén om tillit kan Oversattas i
konkret praktik. Uttrycket tillitsbaserad styrning och ledning defi-
nieras och jag forklarar hur det ska forstas som ett samspel mellan
kultur, styrning och organisering. Sju vagledande principer foreslas,
kring medborgarfokus, dppenhet, delegering, néra stdd, helhets-
ansvar, kunskap och tillit. Fem nyckelrelationer for tillit i styrked-
jan pekas ut och jag betonar att tilliten bér omfatta hela styrkedjan,
fran folkvalda politiker till motet med brukaren. Nagra viktiga klar-
gOranden avslutar kapitlet. Bland annat betonar jag att tillit inte inne-
bér fritt valt arbete och att det krdvs fodras goda forutsattningar for
tillit.

Tack

Varmt tack till alla som har bidragit med synpunkter pa tidigare
utkast till detta kapitel! Sarskilt tack till de forskare som medverkar
i denna antologi och som har varit ndra involverade i diskussionen
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kring ramverket. Sarskilt tack dven till Tillitsdelegationen och dess
sekretariat for vardefulla synpunkter.
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3.1 Inledning

Goda prestationer kréaver inte alltid mer styrning, som man tradi-
tionellt har tenderat att tro. Det kan snarare krévas mindre styrning
och att man i stéllet aktivt verkar for att skapa forutsattningar och
handlingsutrymme for lokalt anpassade losningar i kdrnverksam-
heten. Darfor ar det viktigt att forstd hur man kan anvanda tillit som
grundprincip for styrning och ledning.

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

I det hér kapitlet kommer jag forklara vad tillitsbaserad styrning
och ledning kan innebdra. Syftet med kapitlet ar att erbjuda ett
grundldggande ramverk for idén om tillitsbaserad styrning och led-
ning och pa sa vis indikera hur idén om tillit kan Gversattas till
konkret praktik. Ramverket riktar sig till Tillitsdelegationen, som
redan har publicerat delar av en tidigare version i sitt delbetankande
2017, till de forskare som har medverkar med olika bidrag samt till en
bredare publik av politiker, medarbetare, brukare och andra grupper.

3.2 Definition

Det finns manga olika meningar i forskningslitteraturen om hur
tillit ska definieras, men att tillit maste fortjanas betonar de flesta.
Det finns en 6msesidighet dar parternas forvantningar ar centrala.
En av de enklaste definitionerna star Ring och Van de Ven (1992)
for. De menar att tillit helt enkelt &r tilltron till en annan parts goda
vilja. En mer elaborerad och anvéndbar definition finner vi hos
(Mayer, Davis, & Schoorman, 1995). De definierar dér tillit som
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viljan att gora sig sarbar for en annan parts handlingar, baserat pa for-
vantan om att den andra parten ska utfora en sérskild handling som é&r
viktig fér den som visar tilliten och oberoende av om det finns mojlig-
het till 6vervakning och kontroll” (s. 712)*

Mayer, Davis och Schoorman betonar att tillit inte bor tolkas i
forsta hand som ett emotionellt tillstdnd eller en benigenhet, utan
att den har en mer komplex underbyggnad. I centrum stéller de den
upplevelse som den litande parten har av den andra parten — tilliten
bygger alltid pa bedémning av den andra partens tillitsvardighet
(trustworthiness). Med det menas i vilken man en annan part be-
doms fortjana tillit. Som grund for denna bedémning lyfter Mayer,
David och Schoorman sarskilt fram tre faktorer: formaga, integritet
och hjélpvillighet. Jag véljer att 6versétta detta med att kunna hjélpa,
att vaga hjalpa och att vilja hjalpa.

Formaga ar de kunskaper, fardigheter och karaktarsdrag som gor
att en person eller aktor kan ha inflytande pa ett specifikt omrade.
Olika formagor ar viktiga i olika kontexter. Formaga omfattar aven
juridiska, organisatoriska och kompetensmassiga forutsattningar.
Tillit kan exempelvis skapas da man etablerar hallbara organisato-
riska modeller for samverkan mellan den landstingsdrivna sjukvar-
den och den kommunala omsorgen. Organisatoriska begransningar
satter granser for tillit och samverkan, varfor den tillitsbaserade
styrningen saledes inte bara ar en fraga om attityder, utan d&ven om
processer och strukturer. Pa samma satt ar dven ekonomiska for-
utsattningar en viktig aspekt, som ocksa handlar om upplevd for-
maga. Verksamheten maste ha en finansiering som ér tillracklig for
att den ska kunna skota sitt uppdrag. P4 detta omrade har den
politiska huvudmannen ett sarskilt ansvar, men ansvaret finns dven
pa lagre nivaer i styrkedjan. Samtidigt ar den offentliga ekonomin
redan anstrangd och alla parter maste respektera att det ibland in-
nebar att man maste gora det basta av de medel som finns tillgang-
liga. Bristande ekonomiska forutséttningar bor inte anvédndas som
en forevandning for dkad tillit, men det kan vara en forklaring till
att tilliten ibland brister.

L Egen fri oversattning. Originalcitat: "The willingness of a party to be vulnerable to the
actions of another party based on the expectation that the other party will perform a
particular action important to the trustor, irrespective of the ability to monitor or control
the party” (s. 712).
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Integritet &r en konsekvent hallning i relation till ett antal principer
och vérderingar som accepteras av motparten. Det behdver finnas en
uthallighet Gver tid i denna bemérkelse och en Gverensstimmelse
mellan pastadda principer och ideal och verkligt agerande.

Hjalpvillighet (benevolence) avser viljan att hjalpa eller stodja
den som visar tilliten, &ven om det innebdér att personliga intressen
maste asidosattas och aven da det inte foljer nagon beldning.

For att man kunna bygga tillitsfulla relationer kravs emellertid
ocksd en allman benagenhet att lita pd andra aktorer (trust pro-
pensity). Olika individer har olika benédgenhet att visa tillit. Man
kan ténka sig att kultur och tidigare erfarenhet kan ha betydelse for
denna benagenhet, men man kan ocksa tanka sig att olika individer
har olika personlighetsmassiga forutsattningar i detta hdnseende.
Forutsattningarna att paverka denna benagenhet kan darmed skilja
sig at, men man kan forutsatta att denna benagenhet i ndgon man
kan paverkas.

Benégenhet att visa tillit ligger begreppsmassigt néra bendgenhet
att ta risk, men den férstnamnda egenskapen dr mer stabil 6ver tid
an den sistnamnda, eftersom risken maste bedémas mer fran fall till
fall (Mayer etal., 1995). Riskbedomningen ar dock ocksa central
for var benagenhet att visa tillit.

Med inspiration fran bl.a. Mayer et al. (1995) kan den tillitsska-
pande processen beskrivas enligt figur 3.3. Den visar hur olika fak-
torer spelar in i var bedomning av en annan parts tillitsvardighet, men
ocksa hur utfallet av den tillit man har visat tidigare (aterkoppling)
har betydelse. Pa sa vis provas och fortjanas tilliten i en standig
cirkelrorelse, se figur 3.1.
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Figur 3.1 Den tillitbyggande processen

Tillit

- Upplevd tillitsvardighet
(formaga, integritet,

hjalpvillighet) Utfa | I

- Benagenhetatt kdnnatillit
- Riskbedémning

Aterkoppling

Som definition av tillitsbaserad styrning och ledning foreslas foljande.
Denna definition ar utgangspunkt for bidragen i denna antologi.

Tillitsbaserad styrning och ledning &r styrning, kultur och arbetssatt
med fokus pa verksamhetens syfte och brukarens behov, dar varje be-
slutsniva aktivt verkar for att stimulera samverkan och helhetsper-
spektiv, bygga tillitsfulla relationer samt séikerstalla formaga, integritet
och hjélpvillighet.

I definitionen betonas vikten av ett tydligt fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov. Denna tonvikt motiveras av att det
finns exempel pa verksamheter dar fokus snarare ligger vid admi-
nistration och regelverk, dvs. dar brukaren och dennes behov har
hamnat i skymundan. Det kan ocksd handla om ett mer allméant
fokus pa organisationens inre angeldgenheter och problem, vilket
innebdr att uppdraget kan hamna i skymundan. Energin ska vara
riktad mot uppdraget och brukaren och hur nytta kan tillforas i
motet med brukaren. En gemensam forstaelse for uppdraget ar dar-
med viktig. Nar det dvergripande malet med verksamheten bryts ned
i alltfor manga delmal finns det risk att denna Gvergripande rikt-
ning gar forlorad — att verksamheten blir splittrad och drivs mot
detaljstyrning samtidigt som fokus flyttas bort fran brukaren.
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Samverkan? och helhetsperspektiv (ibland kallat systemperspek-
tiv) &r sdrskilt viktigt i dag, nér den offentliga sektorn rymmer en
mangfald olika utforare. Privat sektor, offentlig sektor och idéburen
sektor behover finna végar for att samarbeta béttre och detsamma
géller vara politisk-administrativa nivaer (statlig, kommunal och
regional/landstingsverksamhet). Detta kan jamforas med en sub-
optimerande styrning och ledning, dar varje del av styrkedjan foku-
serar enbart pa sitt eget uppdrag. Utan ett helhetsperspektiv pa bruka-
ren blir det sarskilt svart att mota brukare med komplexa behov.
Helhetsperspektivet innebar ocksa att medarbetare i vélfardssek-
torn forvantas ta ansvar bortom det lokala, personliga ansvaret. Pa
sa vis kan man bidra till det offentliga ethos som bland annat inne-
bér att brukarens eller medborgarens behov och intressen satts i
centrum (Lundquist, 1998) — en central del av @ambetsmannaidealet.

Samverkan kan &ga rum i saval horisontell som vertikal dimension
och det innebér en tvariktad kommunikation. I relationen mellan
verksamhet och medborgare kan det dock ibland vara en utmaning
att balansera a ena sidan en stark medborgarfokus och a andra sidan
en sjalvstandighet och opartisk hallning (Bengtsson & Melke, 2014;
Lindberg, 2009). | forskningen anvands begrepp som Whole of
Government Reforms (Christensen & Lagreid, 2007) och Joined-Up
Government Reforms (Bogdanor, 2005), for att beskriva reformer som
syftar till att integrera olika offentligt finansierade verksamheter for
att astadkomma béttre kvalitet i tjansterna till brukaren eller under-
latta den politiska styrningen och 6verblicken. Samverkan kring
klinisk medicinsk forskning brukar ofta lyftas fram som ett omrade
dar man sérskilt medvetet och under lang tid har arbetat for att bryta
barriarer och underlatta samverkan mellan sektorer, nivaer och aktorer.

3.3 Sju vagledande principer

For att leda och styra med tillit menar jag att man bor tydliggora
ett antal vagledande principer. Har har jag formulerat sju sadana
principer, men man kan ténka sig fler, farre eller andra. Dessa prin-
ciper visar hur en rad olika attribut behdver kdnneteckna verksam-

2 Det #r viss skillnad mellan samarbete och samverkan, framst i bemarkelsen att samarbete ar
mer langtgéende 4n samverkan. Jag valjer dock att inte fordjupa den diskussionen har.
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heten. Principerna kan anvandas for att analysera insatser och deras
koppling till tillit, men ocksa for att planera och utveckla insatser i
denna riktning. Kompetens och Gppenhet ingar aven i Adlers (2001)
beskrivning av grunder for tillit. Principerna &r féljande.

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

Tillit har en tendens att bli sjalvfédande och leda till goda presta-
tioner. Darfér bor man medvetet strava efter att visa tillit som ut-
gangspunkt i nya relationer. Det kommer alltid finnas undantag da
misstro ar motiverat, men det har bor forstas som en riktlinje. Som
Rothstein (2003) har konstaterat kan det synas lattare for méan-
niskor att valja att inte lita pa varandra an att lita pa varandra, trots
att det innebér att man latt fastnar i en negativ spiral. Det héar
fenomenet diskuteras ibland med begrepp som den sociala fallan,
allmanningens tragedi eller fangarnas dilemma. En del av definitionen
av tillitsbaserad styrning och ledning handlar déarfor ocksa om att
varje beslutsniva aktivt ska verka for att "bygga tillitsfulla relationer”.

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

Genom att fokusera pa medborgarens upplevelse nar styrning och
ledning utformas och verksamheten utvecklas kan man sakerstélla
att karnuppdraget star i centrum. Det ar ocksa ett satt att forsdkra
sig om att man tar vara pa medborgarens kunskap och erfarenhet
och att man forstar hur verksamheten upplevs av de som ar motta-
gare for valfardssektorns tjanster inom vard, skola och omsorg.
Genom att exempelvis utga fran en analys av "patientresan” kan man
béttre utveckla processer inom halso- och sjukvarden.

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

En kultur av informationsspridning samt valkomnande av saval kritik
som forbattringsforslag framjar tillit. Det innefattar maojligheten att
ibland kommunicera &ven utanfor den formella beslutslinjen, exem-
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pelvis da det handlar om larm om missforhallanden (visslande). Det
innebar emellertid ocksa en 6ppenhet for oliktankande som gor att
kulturen kan utvecklas och att medarbetare och chefer kan kdnna
den psykologiska trygghet som &r nddvandig for kreativitet, inno-
vation och en god psykosocial arbetsmiljo (Edmondson 2004;
Nembhard & Edmondson 2006).

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

Det bor finnas ett kvalificerat professionellt beslutsstéd och ett
andamalsenligt administrativt (inkl. digitalt) och psykosocialt stod
i karnverksamheten. Helst bor detta stod placeras sa nara brukar-
motet som mojligt, for att underlatta for medarbetare och forsta
linjens chefer. Stabsfunktioner bdr i forsta hand fungera stodjande,
snarare dn styrande, och finnas ute i verksamheten (jamfor studie
av Hood och Dixon, 2015, som visar pa vaxande centrala staber under
de gangna decennierna). Vikten av ett gediget beslutsstod betonas
bland annat i Sofia Wallstréms utredning om kunskapsstyrning
(SOU 2017:48). Till fragan hor aven granskning, tillsyn och revision,
dar stodet kan 6ka genom att framjande blir en del av syftet.®

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

Beslut bor fattas sa nara brukaren som mgjligt och lagre besluts-
nivaer bor helst beredas majlighet till medbestammande i beslut pa
hogre niva. Samtidigt kravs aven tydliga mandat och ramar samt
lokala forutsattningar, for att delegering och medbestimmande som
upplevas positivt.

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

For att stimulera samverkan kring brukarens behov bér helhetsan-
svar och systemsyn premieras pa alla nivaer i organisationen. Detta
ansvar forutsatter ocksa en kultur av 6ppenhet for kritik och for-
battringsforslag. Helhetsansvaret innebdr vidare en stravan efter sam-
verkan mellan olika aktorer for att 16sa medborgarnas behov, t.ex.
mellan kommun och landsting. | stéllet for att fokusera pa ett be-
gransat ansvarsomrade, sa som ibland har blivit fallet med en snav
mal- och resultatstyrning, kan man styra mot bredare mal och med
storre ansvarsomraden, for att motverka stuprorstankande.

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

Kunskap och kompetens ar centrala inslag i idén om tillitsbaserad
styrning och ledning. Genom att sakerstalla att verksamheten bedrivs
pa ett kompetent sitt kan man verka for att fortjana tillit i saval
interna som externa relationer. Lopande larande och aktiv kunskaps-
utveckling samt en evidensbaserad praktik bor darfor efterstravas pa
alla nivaer i verksamheten. Kompetensen lagger ocksa grunden for ett
gott organisatoriskt sjalvfortroende, som innebar att man som med-
arbetare och chef kanner att omgivningen har anledning att lita pa den
egna verksamheten.

Betydelsen av dessa principer har lyfts fram i saval forskning
som olika utredningar (SOU 2016:2, 2017:48; SOU 2013:40;
SOU 2008:118). Betydelsen av samordning och starka strukturer for
tillvaratagande av forskning och erfarenhet lyfts bland annat fram av
regeringens sarskilda utredare med uppdrag att foresla ett system
for nationell samordning, radgivning och stod till den kliniska forsk-
ningens aktorer (SOU 2013:87). Principerna gar aven hand i hand
med idén om en ambetsmannakultur, se kapitel 1.
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3.4 Samspel mellan kultur, styrning
och organisering

Tilliten behdver genomsyra alla delar av organisationen och hela
strategiarbetet. Det ar inte enbart en frdga om exempelvis varde-
grund eller ledarskap, utan det ar exempelvis lika mycket en fraga
om hur vi véljer att organisera verksamheten och hur styrningen
utformas.

I borjan av Tillitsdelegationens arbete talade man endast om
tillitsbaserad styrning. Anledningen till att jag har foreslagit det
bredare tillitsbaserad styrning och ledning” &r den stora betydelse
som den lokala arbetsorganisationen och kulturen/ledarskapet har
for att tilliten verkligen ska fa genomslag. Ordet styrning avser
framst insatser fran de centrala nivaerna i styrkedjan. For att bygga
en organisation praglad av tillit kan emellertid krdava mindre omfat-
tande styrning och mer utrymme for insatser pa det lokala planet,
dvs. i termer av arbetsorganisation och kultur (inkl. ledarskap). Tillits-
baserad styrning och ledning kan darfor illustreras som ett samspel
mellan kultur, styrning och organisation. Dessa aspekter paverkar
varandra och man behéver arbeta med samtliga for att fa till stand
en verkligt tillitsorienterad verksamhet. Det betyder ocksa att den
hogsta nivan i styrkedjan maste vara engagerad och vilja fa till stand
forandringen, for utan en anpassad styrning kan man bara na till en
viss niva och inte langre, da man endast kan arbeta med kultur och
organisation.

For att minska onddig formalisering och detaljstyrning behover
man utveckla varderingsstyrda organisationer. Ledarskap och kul-
tur hdnger ndra samman (Schein, 2010), men lika vl som ledar-
skapet kan paverka kulturen, kan kulturen paverka ledarskapet. Ett
ledarskap som inte star i samklang med den kultur som rader ute i
verksamheten riskerar att bli i bésta fall verkningsldst och i sémsta fall
leda till spanningar och konflikter. Man talar ibland om destruktivt
ledarskap (se t.ex. Fors Brandebo et al. 2018) och vi vet i dag att déliga
upplevelser tenderar att ge storre och mer langvariga effekter an
upplevelser av gott ledarskap.

Att skapa en kultur baserad pa tillit, 6ppenhet och brukarfokus
kraver ett stort inslag av medledarskap. Medledarskap innebér att
alla medarbetare gemensamt tar ansvar for att leda och utveckla
verksamheten. Det innebér inte att chefer blir mindre viktiga, utan
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det kan snarare vara tvartom — men cheferna maste da fokusera pa
att vara stodjande och coachande, fér att motivera medarbetare och
skapa en god arbetsmilj6 (se kapitel 1). | medledarskapet ryms éven
brukaren. Det kan darfor ibland innebéra att d&ven medarbetarna
maste ta ett steg tillbaka, for ge brukaren chans att leda och ut-
veckla samarbetet. Det &r sarskilt viktigt ndr komplexa tjanster ska
anpassas till unika behov.

Ofta ar det svart att paverka kulturen. Varderingar formas uti-
fran en mangd olika influenser och manga av dessa harstammar fran
grupper utanfor organisationen. For att forsta kulturen behover
man dessutom ta hansyn inte bara till uttalade varderingar, utan
ocksa varderingar som uttrycker ideal och ambitioner om vad man
vill vara. Bourne and Jenkins (2013) skiljer mellan fyra typer av vér-
deringar: uttalade vérderingar, tillskrivna vérderingar, delade faktiska
véarderingar samt aspirationer. Indelningen tydliggor framfor allt att
uttalade och tillskrivna véarderingar kan skilja sig fran faktiska vérder-
ingar, nagot som i forskningssammanhang ibland kallas for sarkopp-
ling (Boxenbaum & Jonsson, 2008; Brunsson, 2007). Det belyser
dven hur kulturen paverkas av personliga, professionella och organi-
satoriska ideal. | offentlig sektor kan det handla om idén om @mbets-
mannen eller idén om tjanstemannen som demokratins vaktare.
Naér detaljstyrningen minskar och professionerna ges okat hand-
lingsutrymme blir varderingarna och kulturen viktigare dn vad den
var tidigare. Da behovs ett varderingsstyrt ledarskap.

| kapitel 1 foreslog jag en modell déar den professionella etiken,
den personliga motivationen samt lagstiftning och politiska beslut
bildar k&rnan i en organisations vardegrundsarbete. Till det kom-
mer den vardegrund och de malbilder som organisationen kanske
véljer att formulera, liksom varderingar och malbilder i det om-
givande samhallet. Dessa bildar en yttre ring.

I termer av organisering ar exempelvis kollegiala strukturer och
utvecklade system for kunskapsutveckling grundldggande i en tillits-
baserad organisation. Det kan handla om arenor och tid for utbyte av
kunskap och erfarenhet, men ocksd om hur man arbetar for att saker-
stélla ett evidensbaserat arbetssétt. Ibland talar man allt oftare om
kunskapsstyrning, medan man i forskningsféltet "Knowledge Manage-
ment” (Fuller, 2012; Holsapple, 2013) snharare brukar betona hur
kunskapen véxer fram organiskt, lokalt och till stor del i mellan-
manskliga relationer.
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Insatser pa dessa tre omraden — kultur, styrning och organisation
— behover dven samspela med mer 6vergripande strategier och mal.

3.5 Fem nyckelrelationer for tillit i styrkedjan

Tillitsbaserad styrning och ledning bér omfatta hela styrkedjan,
fran den politiska huvudmannen till medarbetaren pa golvet, men
ocksa horisontella relationer. Det finns fem grundlaggande rela-
tioner for tillitsbaserad styrning och ledning. Dessa framgar av
figur 3.1 och beskrivs i det foljande.

Figur 3.2 Fem grundléggande relationer for tillitsbaserad
styrning och ledning

Tillsynande & Relaterad
granskande samverkande

verksamhet verksamhet

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

fattare 2

Medborgare

Relation mellan politisk huvudman och forvaltning/utférare

Tillit i relationen mellan den politiska huvudmannen och utférande
verksamhet innebér forst och framst samsyn kring rollférdelningen.
Ibland talar man forenklat om detta som att politiken ska ta ansvar
for vad-fragor, medan tjansteman eller forvaltning ska ta ansvar for
hur-fragor. I praktiken kan gransdragningen vara svar och kréva en
aterkommande dialog. Man kan ocksa anvanda olika beloppsgran-
ser som grund for en ansvarsférdelning.

Tillit i denna relation handlar emellertid &ven om formerna for
samtalet. Det krévs en konstruktiv dialog dels mellan de politiska
partierna och blocken, dels mellan exempelvis den politiska ndmn-
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den och ansvariga tjanstemén. Som en del av denna dialog behovs
samsyn kring hur detaljerad styrningen ska vara. En hel del av den
detaljstyrning som préglar valfardssektorn har sin upprinnelse i den
politiska nivan. Vad man uppfattar som en rimlig arbetsborda for
tjansteman och verksamhet, i termer av resultatmatt och special-
uppdrag, kan skilja sig at.

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

Relation mellan beslutsnivaer och grupper inom
forvaltning/utférande verksamhet

Tilliten inom férvaltningen eller annan typ av utférande verksam-
het ar en fraga som omfattar saval vertikala som horisontella rela-
tioner. Tillit innebér att man orienterar sig mot gemensamma vér-
deringar och positiva forvantningar och i det ssmmanhanget ar det
viktigt med ett stodjande ledarskap, déar chefer verkar for att skapa
forutsattningar i moétet med medborgaren (eller avndmaren, oavsett
beteckning). Lika viktigt &r det dock att organisationen ger forut-
sattningar for tillit, exempelvis genom fa beslutsnivaer, val funge-
rande team och utrymme for forbattringsinitiativ.

Relation mellan forvaltning/utférare och medborgare

Tillit mellan forvaltning/utférare och medborgare &r en grundprin-
cip i den tillitsbaserade styrningen och ledningen. Med tillit som
grundidé &r avsikten att fokusera pa att mota medborgarnas behov
och det forutsatter att dessa medborgare far mojlighet att paverka
beslut som berdér dem. Medborgare kan ocksa mer allmént hjélpa
till att utveckla tjansterna. Pa sa vis kvalitetssakras inte bara tjans-
terna, utan man kan aven astadkomma hogre legitimitet for for-
valtningen och det politiska systemet. Tilliten lagger grunden for
samproduktion av tjanster och ett partnerskap med brukaren.
Betydelsen av patientmedverkan inom halso- och sjukvarden be-
tonas bland annat av Sofia Wallstréms utredning SOU 2017:48 (s. 72):
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| dag betonas patientinflytande och patientmakt pé ett annat sitt an
for bara négra ar sedan. Aven lagstiftningen har férandrats i denna rikt-
ning, bl.a. genom tillkomsten av patientlagen (2014:821) som samlat be-
skriver patientens stillning i varden. Den okade utbildningsnivan i
samhallet liksom tillgdngen till information via internet har andrat for-
utsattningarna for verklig delaktighet. Patienterna har idag helt andra
majligheter att pa ett mer jamlikt satt mota professionerna, vars tidigare
informationsdvertag har reducerats.”

Relation mellan forvaltning/utférare och externa
tillsynande/granskande och normerande verksamhet

All form av granskning, utvardering och tillsyn paverkar prestationer
i verksamheten — ibland mer &n man har haft for avsikt och inte
sillan pd andra satt (Power 1997). Aven verksamhet som arbetar
normer och riktlinjer, som Socialstyrelsen, paverkar. For att denna
granskning ska bli den positiva forandringskraft som man 6nskar
behdver det finnas ett tydligt inslag av tillit ocksa i relationen mellan
granskande och granskad verksamhet, dven om den kanske maste
balanseras mot ett kontrollerande och ansvarsutkrdvande uppdrag.

Den larande, samverkande och frdmjande tillsynen kan stallas
mot modeller som syftar till ett mer kritiskt ansvarsutkravande och
dar man fastnar i stuprér. Man riskerar da att hamna i en negativ
spiral, dar tilliten gradvis eroderas och tillsynen inte blir den e posi-
tiva havstang som den kan vara. Darfor behover tillsynen ha en vl
avvagd balans mellan framjande och ansvarsutkravande. I nagon
man behdvs bada och varje situation maste avgora inriktning. Efter-
som det i dag finns manga myndigheter som arbetar med granskning,
tillsyn, utvérdering och revision finns det, inte minst, ett behov av
samverkan mellan dessa, for att inte granskningen ska tynga verksam-
heterna med onddigt mycket administrationen eller leda till mot-
stridiga rekommendationer.

Relation mellan forvaltning/utférare och relaterad,
samverkande verksamhet

Tillit mellan relaterade verksamheter kan omfatta exempelvis rela-
tionen mellan stat och kommun eller mellan kommun och lands-
ting/region. Pa detta omrade behdvs det ofta forbattrade strukturer
for samverkan, inte minst for att fa till stind en hallbar modell for
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hemsjukvérd av aldre multisjuka personer. Samverkan kan dven om-
fatta exempelvis idéburen sektor, med idéburna offentliga partner-
skap (IOP) eller privat sektor.

3.6 Att observera

Med tillit vill vi att blicken riktas till uppgiften i motet mellan med-
arbetaren och medborgaren. Det &r dar det behdver skapas battre
forutsattningar for goda valfardstjanster. For att undvika missfor-
stand kravs det dock nagra tydliggoranden.

Tillit &r inte ett managementkoncept

Tillitsbaserad styrning och ledning ska inte misstas for ett manage-
mentkoncept. Sadana koncept kommer och gar i organisations-
vérlden och man talar i organisationsforskningen om dem som orga-
nisatoriska “moden”. Manga av dessa modeller liknar varandra och
ibland kan chefer kanna sig tvungna att anamma dem for att pa sa vis
kommunicera modernitet eller mobilisera organisationen (Meyer
and Rowan 1977, Czarniawska and Sevon 1996). Men dessa kon-
cept sdger ocksa nagot om behoven i var samtid — det finns alltid en
anledning till att de uppstar. Flera av de koncept som vi har sett under
senare ar har till ganska stor del vilat pa tillit som grundprincip. Det
ar inte forvanande, for de svarar mot ett behov som har markts i
organisationerna. Pa sa vis kan tillitsfilosofin ga hand i hand med vissa
managementmodeller. Tillit kan forstas som en filosofi under vars tak
manga olika koncept ryms. Lean och Agile har exempelvis stora in-
slag av tillit.

Samtidigt utmanar tillitsfilosofin manga av de forestallningar som
har funnits i organisationsvérlden under senare ar. Det galler fram-
for allt den misstro som ligger bakom manga satsningar pa snabba,
radikala forandringar, beslutade och genomférda i en top-down-
process, dvs. med begrdnsat medarbetarinflytande. Tillitsfilosofin
utmanar dven det synsatt som innebdr att medarbetares kritik ofta
har avfardats som Gvergaende "motstand”. I dag talar vi hellre om
medarbetares ratt — och ibland rentav skyldighet — att "vissla”, dvs.
att Oppet framfora kritik nar man upplever att organisationen ar pa
vdg att bega allvarliga fel. Med tillit vill vi bemota kritiken med ett
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sakligt och respektfullt samtal, dar medarbetare och chefer justerar
forandringsagendan i dialog.

Tillit ar alltid villkorad och far aldrig vara naiv

Tillit &r alltid villkorad och maste fortjanas. | forskningen talar man
om att bygga upp en tillitsvardighet. Men man kan vélja att inleda
en relation med tillit eller med misstro och om det inte finns indi-
kation om att annat krévs &r tanken med tillitsbaserad styrning och
ledning att man efterstrévar att inleda med tillit. Samtidigt innebar
inte heller tillitsbaserad styrning och ledning att man ska stréva
efter en ny ytterlighet, ndmligen en naiv tilltro till medarbetarna
eller professionerna. Snarare handlar det om att soka en balans. Detta
talar dven Sofia Wallstrém om i sin rapport “Kunskapsbaserad och
jamlik vard” (SOU 2017:48, s. 74 f):

De preliminara bedémningar av en patients tillstand som gors i varden

ar ibland felaktiga, vilket kan leda till allvarliga konsekvenser for den

enskilde. Forhoppningsvis kan bra beslutsstdd reducera antalet felbe-

domningar. Varje felbeslut &r kostsamt, givetvis frimst for den drabbade
individen, men felbeslut resulterar ocksa i avsevarda onddiga kostnader.

Har finns stod att hdmta i den forskning som professor Thomas
Brante (1947-2016) har bedrivit. Brante (2014) talar om tva ytterlig-
heter. Den ena ytterligheten &r den naivism som exempelvis préglade
efterkrigstiden. Da betraktades professionerna som nyckeln till det
moderna samhdlle som skulle byggas upp och de fick stort infly-
tande. Den andra ytterligheten &r den cynism som i stéllet kom att
pragla synen pa professionerna fran 1970-talet, dd manga ville for-
svaga dem, for att i stéllet flytta makten till politiker och tjanste-
man. | dag ligger vi fortfarande ndra cynismen och strévan efter tillits-
byggande kan forstas som en onskan att etablera ett mer nyktert
och balanserat synsatt — inte i en ny ytterlighet. Det hér ar emeller-
tid en process som kommer ta tid.
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Tillit starker rattssakerheten genom att ge majlighet att paverka
lagar, forordningar och regelverk

Lagar, regler och forordningar samt politiska beslut ska foljas. Nér
de inte ar dndamalsenliga maste det dock finnas mojligheter for
utbvarna att paverka dem. Fragestéllningar ska kunna lyftas fran
medarbetare i den operativa verksamheten och na fram till hdgsta
politiska niva. Det kravs da en flexibel och lyhérd hallning hos de
institutioner som uppréttar regelverken och inte minst hos riksdag
och regering. Mycket tyder pa att denna hallning inte alltid finns
i dag och att en hel del personer i valfardssektorn ocksa sjalva ser
lagar och regelverk som givna. Fran forskningen vet vi att det finns
en tendens att skjuta malkonflikter nedat i styrkedjan, sa att de
maste hanteras av brukarmé&tande yrkesgrupper sasom ldkare och
lakare (se exempelvis (Hill & Hupe, 2014; Lipsky, 1980). Implemen-
tering av lagar, regler och politiska beslut ar darfor séllan helt enkel.
Lagar och forordningar ska helst tolkas utifran en forstaelse for
de forarbeten som ligger till grund for lagstiftningen och som fér-
klarar lagstiftarens intentioner. Inte sdllan finns det mojlighet for
forvaltningen att vélja att tolka lagar pa olika satt. Med ett reflekte-
rande forhallningssétt, dar intentionerna star i centrum och brukarens
behov ocksa végs in, kan man ldgga grunden for en god dmbets-
mannaetik. Det far inte bli en rutinmassig regelefterlevnad eller en
attityd dar réadsla och felfinnarkultur gor att medarbetare inte vagar ta
en diskussion om intentionen med lagstiftningen, hur den ska Gver-
sattas i myndighetsbeslut och hur regelverk kan behdva utvecklas.

Tillit innebar forlatande och larande vid mindre fel — men ocksa
ansvarsutkréavande vid allvarlig misskotsel

For att bygga tillitsfulla relationer behdver man anvénda en bred
portfolj av atgarder vid fel och misstag. Vid mindre eller enklare
misstag bor det finnas en forlatande attityd, men vid allvarliga
misstag och omfattande kvalitetsbrister behover det ocksa vidtas
atgarder och finnas ett ansvarsutkravande. Det galler exempelvis
chefer och medarbetare som konsekvent misskoter sina uppdrag.

Medborgarens ratt att 6verklaga beslut ar ocksa sérskilt viktig
vid tillitsbaserad styrning och ledning, eftersom felaktiga beslut maste
kunna korrigeras.
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Tillit innebar inte avsaknad av styrning eller kontroll

Dialog, lyhdrdhet och 6msesidig respekt &r grundldggande vid tillits-
baserad styrning och ledning, men det innebér inte att medarbetare
ska kunna &gna sig at fritt valt arbete eller att politiker och forvalt-
ningsledning ska abdikera. Det maste fortfarande finnas en styr-
ning och vart demokratiska styrelseskick bygger pa att de folkvalda
ska ha en viss makt. Denna behover dock inte innebéra detalj-
styrning i normalfallet. Det maste ocksa fortfarande finnas en tyd-
lig fordelning av ansvar.

Tillit innebdr inte heller att man ska sluta kontrollera presta-
tioner. Ofta gar tillit och kontroll hand i hand. Kontroll av kvalitet
i de offentligt finansierade tjansterna &r en av flera forutséttningar
for att medborgarna ska kénna tillit till dessa. Det kan exempelvis
gélla kvalitet inom halso- och sjukvarden. P4 samma vis ar transpa-
rens ocksa grundlaggande. For att kanna tillit behéver brukare fa
inblick i de offentligt finansierade verksamheter som de konsulterar
verkligen fungerar. Tillit och kontroll kan dock ocksa vara ett mot-
satspar i vissa sammanhang.

3.7 Avslutning

Jag har hér foreslagit ett grundlaggande ramverk som definierar tillits-
baserad styrning och ledning, dess grundldggande relationer, den
tillitsskapande processen och sju véagledande principer (inte att for-
vaxlas med vardeord). Observera att det har ar ett satt att se pa
tillitsbaserad styrning och ledning, som inte pa nagot satt utesluter
andra tolkningar.

En central del av utmaningen med dagens tillitsdiskussion dr att
skapa forstaelse for att vi med tilliten soker en balans. Vi vill inte ga
till en ny ytterlighet. Det handlar t.ex. inte om att vi ska sluta méata
eller kontrollera, utan det handlar om att vi ska médta och kon-
trollera lagom mycket, pa réatt satt och med ratt mal. Tilliten gar
hand i hand med vissa former for kontroll, bade malstyrd och lag-
styrd). Vi ska inte lita blint pa vare sig professioner eller med-
arbetare, utan vi ska ha en realistisk och balanserad syn. Tillit lampar
sig ocksa olika val som styrmekanism i olika typer av organisa-
tioner och sammanhang. Men i allménhet finns det mycket som
tyder pa att tillit & nyckeln for att lyckas i det kunskapssamhalle
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som vi har gétt in i. Potentialen och kunskapen hos vélfardens med-
arbetare och chefer, och &ven hos brukarna sjélva, & enorm. Lyckas vi
ta tillvara den pa ett bra satt och samtidigt skapa arbetsgladje sa
vinner alla parter pa det.
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Sammanfattning

Kapitlet presenterar en fallstudie av forbattrings- och véardegrunds-
arbetet "Varje dag lite battre — kraften hos manga!” (VDLB) som be-
drivs i Landstinget i Kalmar lan sedan 2007. Arbetet bygger pa en
tanke om att forbattringar ska ske i sma steg och att medarbetare
och brukare ska spela en central roll i processen, vilket ligger val i
linje med tillitsbaserade styrideal. Da landstinget samtidigt preste-
rar val i nationella jamforelser av vardkvalitet bidrar en analys av
VDLB och det storre sammanhang inom vilket det bedrivs med in-
tressanta lardomar for utvecklandet av tillitsbaserad styrning. Inte
minst kan andra inspireras av den tydliga ambitionen att se till hel-
heten, att lata personal och brukare vara delaktiga och drivande i
forbattringsarbete och det aktiva arbetet med att skapa en larande
organisation med en gemensam organisationsidentitet. Samtidigt
identifierar vi mojliga utmaningar med ett arbetssatt som tydligt
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fokuserar pa standig forbattring och skapandet av en gemensam
bild av framgang.

Tackord

Vi vill tacka utvecklingsdirektor Magnus Persson vid Landstinget i
Kalmar lan som har fungerat som var kontaktperson for studien.
Vidare vill vi tacka alla som har stéllt upp pa intervjuer och gett oss
respons pa tidigare utkast. Har maste vi rikta ett sarskilt varmt tack
till Anna Krohwinkel och Hans Winberg som generdst har delat
med sig av savél tidigare insamlat material som vérdefulla insikter.
Aven ett stort tack till alla som deltog i larseminariet i Oskarshamn
i slutet av november 2017, for att vi fick mojlighet att se hur ni
arbetar i praktiken.
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Rekommendationer

Eftersom denna studie &r relativt liten i sin omfattning och dess-
utom beskrivande i sin karaktar, sa utgor den inte i sig ett tillrack-
ligt underlag for att formulera konkreta rekommendationer; mer
forskning behdvs for att beldgga och forklara de observationer som
vi gor hér. Punkterna ska i stéllet betraktas som en lista 6ver saker
som var studie indikerar att man bor vara uppmarksam pa vid till-
l&mpandet av tillitsstyrning.

e Lyssna pa alla — dven pa dem som ér kritiska. Tillit i organisation
kan forsvaras om vissa grupper upplever att ledningen nonchale-
rar dem.

o Tillit maste kompletteras med ratt forutsattningar. Att ha en
organisationskultur som prdglas av tillit racker inte for att rekry-
tera kompetent personal och for att fa medarbetarna att prestera
béattre. Upplever personalen att de alaggs stort ansvar, utan att de
samtidigt far tillrackligt med stod och resurser riskerar i stallet
tilliten i organisationen att minska.

o Tillitsstyrning behdver anpassas till olika typer av beslut och
processer. Sattet som denna styrmodell fungerar pa i den dagliga
verksamheten och vid stegvisa forbattringar ar inte nédvandigt-
vis detsamma som vid langsiktiga och strategiska beslut.

o Tillitsstyrning behdver anpassas efter den lokala kontexten. Forut-
sattningarna for att skapa tillit i en organisation kan exempelvis
variera beroende pa dess storlek.

o Tillit tar tid att bygga upp. Alltfor tita organisationsforandringar
kan forsvara utvecklandet av den trygghet och de relationer som
tilliten grundas pa.
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4.1 Inledning

Vardet av att pa ett battre satt ta till vara det engagemang och det
kunnande som personalen som arbetar ndrmast medborgarna besitter
har var varit en utgangspunkt for Tillitsdelegationens uppdrag och
arbete. 1 januari 2015 skrev civilminister Ardalan Shekarabi pa Svenska
Dagbladets debattsida att “For att hoja kvaliteten i varden, skolan och
omsorgen och bevara tilliten till valfarden maste vélfardsmedarbe-
tarnas kunnande, erfarenhet och yrkesetik tas tillvara mer an i dag.
Vi maste helt enkelt borja lita pd kompetensen hos de anstallda”
(Shekarabi, 2015). Vidare uttrycker Louise Bringselius (2017) att med-
arbetarnas engagemang for att géra ett gott arbete och hjdlpa med-
borgare ar en outnyttjad potential i offentlig sektor.

Landstinget i Kalmar lan® bedriver sedan 2007 ett systematiskt
forbattrings- och vérdegrundsarbete under ledordet "Varje dag lite
béattre — kraften hos manga!” (VDLB)? som till stor del bygger pa
en ambition om att sdtta medarbetarna och deras professionella
kunnande i centrum. VDLB beskrivs pa landstingets hemsida som
en “vag och forhallningssatt for att uppna basta tankbara kvalitet”.
En central del av strategin ar systematiskt forbattringsarbete i sma
steg som i stor utstrackning grundas pa idéer och erfarenheter fran
medarbetare och till viss del fran brukare. Genom att personal
utbildas och forbereds pa att identifiera och I6sa problem eller in-
effektiva processer i verksamheten vill man skapa vérde for patien-
ter och en gemensam beréttelse om framgang for organisationen.
Da landstinget samtidigt presterar val i nationella jamforelser av vard-
kvalitet (SKL, 2017) ar arbetet intressant ur ett tillitsperspektiv.

I det hér kapitlet beskriver och analyserar vi VDLB och den
kontext som VDLB bedrivs inom ur ett tillitsperspektiv. Da VDLB
ar inte en modell som skapades for att vara "tillitsbaserad styrning
och ledning” eller ens styrning i egentlig mening &r syftet inte att
avgora om VDLB passar in pa definitionen av tillitsbaserad styrning
och ledning. Syftet med analysen ar snarare att utifran lardomar
fran ett landsting som har en uttalad ambition om att ta till vara

L Nar vi i fortsattningen refererar till "landstinget” eller ”Kalmar” syftar vi pa Landstinget i
Kalmar Ian, om inget annat anges.

2VDLB 4r en forkortning for "Varje dag lite battre — kraften hos manga!” som vi av utrym-
messkal har valt att anvdnda i det hér kapitlet. Det &r inte en forkortning som anvands inom
landstinget.
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medarbetarnas idéer och expertis bidra till diskussionen om hur
tillitsbaserad styrning och ledarskap kan utformas och organiseras i
praktiken. Detta gor vi genom att identifiera savél styrkor som
mojliga svagheter med hur arbetet i Kalmar bedrivs och genom att
lyfta fram kontextuella faktorer som kan ha betydelse fér hur en
liknande strategi skulle kunna implementeras in andra landsting
eller organisationer.

4.2 Kort teoretisk ingang

Vi utgar fran Bringselius (2017) definition av tillitsbaserad styrning
och ledning som betonar vikten av att styrning, ledarskap, kultur
och arbetssatt fokuserar pa verksamhetens syfte och brukarens
behov. Detta innebér att “varje beslutsniva verkar for att stimulera
samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer samt
att sakerstalla att medarbetaren kan, vill och véagar hjalpa brukaren”
(Bringselius, 2017, s. 15), samt att ekonomistyrningen tonas ner.
Ledare kan i dessa sammanhang forega med gott exempel genom
att vara lyhorda och véaga delegera mycket ansvar till medarbetare
saval som till brukare (jfr Bentzen 2015, kap. 8). Vidare menar
Bringeslius (2017) att alla medarbetare bér uppmuntras att ha en
helhetssyn pa verksamheten och inte endast varna om sin lilla bit.
Beslut bor fattas sa nara brukaren som mojligt och brukare saval
som medarbetare och forsta linjens chefer bor involveras i beslut pa
hogre nivaer, dvs. en princip om delegering. Man bor ocksa ut-
veckla metoder fér 16pande kunskapsutveckling i frontlinjen. Slut-
ligen bor organisationskulturen praglas av 6ppenhet och en tydlig
vardegemenskap, samtidigt som det fortfarande ar sa hogt i tak att
det &r mojligt att fora fram saval kritik som innovativa idéer.

Bland annat Michael Lipskys (1980) klassiska verk Street level
bureacrats riktade fokus mot de brukarbemd&tande medarbetarna
och professionerna och menade att det ar i motet mellan dessa
“frontlinjebyrakrater” och medborgare som den offentliga politi-
ken i praktiken realiseras och uttrycks. Liknande analyser har i
olika sammanhang anvénts, dels som ett sitt att motivera forskning
som tar ett bottom-up snarare an top-down perspektiv pa styrning
och implementering och dels som ett argument for att brukar-
motande professioner bor involveras i beslutsfattande pa hogre
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nivaer i den organisatoriska hierarkin. Det &r de som besitter sar-
skild kunskap om dem vars behov organisationen ska tjana.

En stor del av kritiken som har riktats mot New Public Manage-
ment (NPM) har handlat om att det stdndiga méatandet lagger fokus
pa administration och latt leder till en form av detaljstyrning som
riskerar att undergréva medarbetarnas engagemang och professionella
kunnande (se exempelvis Forsell och Ivarsson Westerberg, 2014;
Karlsson T., 2017). Forskare inom bland annat det vaxande forsk-
ningsfaltet Public Service Motivation har visat hur medarbetares
motivation att gora ett gott arbete for det gemensamma bésta ar
relaterat till saval arbetstillfredsstéllelse som hur till vél individer
och organisationer faktiskt presenterar (se exempelvis Ritz m.fl.,
2016; Bozeman och Su, 2015, s. 415). Det ar darfor inte forvanande
att just medarbetarnas kunskaper, erfarenheter och idéer har kommit
i centrum for mycket av de férhoppningar som knyts till ut-
arbetandet av nya styrmodeller.

Sjukvarden betraktas ofta som ett sarskilt svarstyrt omrade pa
grund av att den faktiska medicinska kunskapen till stor del dgs av
starka professionella grupper, sa som lakare och sjukskoterskor (se
exempelvis Freidson, 1988, 2001) och pa grund av den stiandiga inter-
aktionen mellan de delvis skilda logiker som politik, administration
och professionalism utgér (se exempelvis Ostergren och Sahlin-
Andersson, 1998; Hallin och Siverbo, 2003; Berlin och Kastberg,
2011). Bland annat argumenterar Henry Mintzberg (2017) for att
den senaste tidens forsok att styra sjukvard fran toppen av en tankt
hierarki genom olika typer av managementtekniker och distanse-
rade kontrollsystem ofta &r domda att misslyckas. Han menar att vi
i stallet bor rikta blicken mot strategiska initiativ fran dem han
kallar de “verkliga experterna” (Mintzberg, 2017, s. 30) som arbetar
i basen, eller "pa golvet” narmast patienterna. Samtidigt menar han
att det ar en utmaning att organisera sjukvarden pa ett satt som gor
att medarbetarna satter helheten och patienten i centrum snarare an
den egna professionen. Organisationen maste praglas av en kultur av
gemenskap och engagerat samarbete. Att studera former for brukar-
bemo6tande medarbetares inflytande inom sjukvéarden ar darfor av
potentiellt stort intresse for Tillitsdelegationens fortsatta arbete.
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4.3 Metod och material

Vi fick uppdraget av Tillitsdelegationen att studera VDLB i Kalmar
sent under hosten 2017. Detta innebér att vi inte har haft mojlighet
att folja arbetet i Kalmar 6ver en langre tid eller genomfora nagon
systematisk jamforelse med andra landsting. | stéllet ligger fokus i
var fallstudie pa att ge en fyllig beskrivning och analys av VDLB och
den styrningskontext som VDLB bedrivs inom. Av praktiska skal
fokuserar vi framforallt pd VDLB i relation till lanssjukhuset i
Kalmar men kommer dven in pa arbetet inom landstinget generellt.

Studien bygger framfér allt pa ett femtontal intervjuer (vardera
omkring en timma langa) med politiker, chefer, ekonomiansvariga,
fackrepresentanter for Lakarforbundet och Vardforbundet, samt
verksamhetsutvecklare och invanarforetradare som alla arbetar, eller
har arbetat inom landstinget. De fackliga foretrddarna inhdmtade
aven viss information fran sina medlemmar innan intervjuerna
genom att diskutera fragorna pa ett styrelseméte och genom att
skicka ut fragor till medlemmar via e-post. Intervjuerna genomfordes
i slutet av november till mitten av december 2017. En stor andel av
intervjuerna gjordes pa plats i Kalmar, men nagra har aven genomforts
over telefon. | vissa fall intervjuade vi tva personer samtidigt. Samtliga
intervjupersoner finns namngivna langst bak i kapitlet.

Vi har aven haft privilegiet att fa intervjua forskarna Anna
Krohwinkel och Hans Winberg som tidigare har foljt forbattrings-
arbetet i Kalmar. Krohwinkel och Winberg erbjéd oss dessutom att
ta del av deras tidigare insamlade intervjumaterial. Detta material
hade en delvis annan inriktning an var studie, men var vérdefullt for
att ge ytterligare bakgrund. Intervjupersonerna hade dock lovats
anonymitet och presenteras déarfor endast med sin yrkesbeteck-
ning, i den man vi anvander oss av deras uttalanden.

Utover detta har vi samlat in offentligt material fran landstinget
dar de beskriver sin egen verksamhet (exempelvis fran hemsidan,
internbladet Nerven, presentationer och rapporter) och tidnings-
artiklar dar andra beskriver densamma. Vi har dven fatt tillgang till
sammanstalld data fran landstingets medarbetarenkat 20173, Slut-

3 Det 4r dock viktigt att komma ihdg att endast 56 procent av dem som har besvarat enkaten
befinner sig inom hélso- och sjukvérden. Ovriga respondenter arbetar inom primérvarden, lans-
trafiken, folktandvarden, osv. Det &r darfor mojligt att de Gvergripande resultaten fran medarbetar-
enkiten inte speglar asikterna bland personalen inom halso- och sjukvarden sarskilt val.
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ligen har vi d&ven genomfort en observation av en dags larsemi-
narium for ett av Forbattringsprogrammen inom ramen for VDLB.
Detta seminarium utgjorde ett vérdefullt tillfalle for oss att prata
med deltagare och fa en bild av hur utvecklingsarbetet genomfors i
praktiken.

4.3.1 Kort om landstinget

Landstinget har omkring 243 000 invanare vilket motsvarar ungefar
2,4 procent av Sveriges befolkning. De ungefar 7 000 anstallda styrs
av en mitten-vénsterkoalition ledd av Socialdemokraterna. Det finns
tre sjukhus: Lanssjukhuset i Kalmar, Oskarshamns sjukhus och
Vasterviks sjukhus. Som ett av Sveriges mindre landsting ar utma-
ningen den aldrande befolkningen och risken for minskat skatteunder-
lag (Andersson, 2013, s. 38). Under 2019 kommer landstinget ta 6ver
det regionala utvecklingsansvaret och bilda Region Kalmar Ian.

Generellt presterar Kalmar vél i nationella jamfoérelser. | en sam-
manstallning av "Varden i siffror” (SKL, 2017) hamnar de pa 3:e plats
nar det galler 6vergripande indikatorer (exempelvis sjukvardsrelate-
rad, atgardbar dodlighet och responstid for ambulans) och patient-
erfarenheter och pa forsta plats nar det galler ortopedi och palliativ
vard. Nar tidningen Dagens Medicin rankade Sveriges sjukhus 2016
kom landstingets samtliga tre sjukhus i topp: Vastervik blev béasta
medelstora sjukhus, lanssjukhuset i Kalmar kom pa fjarde plats pa
samma lista och Oskarshamns sjukhus vann klassen for de sma sjuk-
husen (Kjellberg, 2017).

4.4 Analys

Vi kommer nu att beskriva det forbattrings- och vardegrundsarbete
som bedrivs i Kalmar under den samlade bendmningen ”Varje dag
lite battre — kraften hos manga!”, samt det stérre sammanhang inom
detta vilket arbete sker. Efter en inledande bakgrundsbeskrivning
kommer vi att strukturera analysen utifran de tre aspekter som
Bringselius (2017) lyfter fram som hdrnstenar for tillitsbaserad styr-
ning och ledarskap, namligen: 1) styrning i form av mal, incitament,
krav, och kontroll, 2) organisation och arbetssétt i form av formella
och informella processer och strukturer och 3) kultur och ledarskap
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i form av varderingar och beteenden. Inom dessa omraden studerar
vi framfor allt hur Bringselius (2017) sju foreslagna principer for
tillitsbaserad styrning; tillit, brukarfokus, 6ppenhet, stod, deleger-
ing, samverkan och kunskap kan forstas och utvecklas i relation till
arbetet med VDLB.

4.4.1 Bakgrund

Bakgrunden till inférandet av VDLB var att Kalmar, i likhet med
manga andra svenska landsting, genomgick en period med eko-
nomiska svarigheter under 1990-talet. 2002 och 2004 ledde en bred
politisk 6verenskommelse i landstingsfullméktige fram till omfat-
tande ekonomiska sparpaket i form av strukturforandringar och ned-
dragningar som vackte starka motreaktioner fran saval vardpersonal
som medborgare. Samtidigt presterade landstinget inte vél i de
nationella jamforelser som borjade goras runt den hér tiden (inter-
vju med f.d. utvecklingsdirektor). Situationen upplevdes som bade
pressad och splittrad. Aven om samtliga partier hade sttt bakom
besparingarna radde det stor oenighet kring vad de Gvergripande
malen for verksamheten skulle vara och hur den skulle styras i fram-
tiden (Andersson, 2001; TT, 2004; intervju med landstingsstyrelsens
ordforande).

En sak var dock alla dverens om: man ville inte tillbaka till ett
lage dér stora, drastiska forandringar behévde genomfdéras hastigt.
I stéllet ville man bygga upp en trygg och stabil organisation dar
forbattringar som byggde pa medarbetarnas kraft, kompetens och
idéer skedde standigt, men i sma steg. Ett mantra vaxte fram som
kom att préagla Kalmars fortsatta véag: “Inga tokryck!” (intervju med
landstingsstyrelsens ordférande, f.d. landstingsdirektor, f.d. utveck-
lingsdirektor och fackrepresentant for Lakarforbundet).

I april 2007 beslutade ett i stort sett enigt landstingsfullmaktige
(intervju med f.d. landstingsdirektor och f.d. utvecklingsdirekttr)
att initialt satsa 30 miljoner kronor pa ett systematiskt forbatt-
ringsarbete som hade visionen att landstinget 2011 skulle vara “en
larande organisation som i allt fokuserar pa ckat véarde for patienten”
(Landstinget, 2007, s. 3). Genom att framfor allt satsa pa utbildning,
men aven pa forskning och auskultation, skulle verksamheten for-
battras stegvis utifran initiativ framst tagna av medarbetare och
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brukare. 2011 beslutade man &ven om det langsiktiga malet att
erbjuda Sveriges basta kvalitet och sékraste halso- och sjukvard; ett
mal som ska uppnas bland annat genom arbetet med VDLB.

Inspiration till VDLB kom till stor del fran ett framvéxande utbyte
med Institute for Healthcare Improvement (IHI) och Dartmouth
Medical School i USA, samt med Qulturum i Jonkdping. Saval politi-
ker som chefstjansteman fran landstinget deltog i resor och besok
och tog med sig idéer kring kvalitetsutveckling och ledarskap hem
till Kalmar (Andersson, 2013, s. 38 ff; intervju med landstingsstyrel-
sens ordforande, f.d. utvecklingsdirektor och forskare Winberg). Den
grundlaggande tanken bakom det som ibland kallas ”"Improvement
science” var att ekonomiska styrmedel inte &r tillrdckliga for att
skapa forbattrad sjukvard utan att verklig kvalitet endast kan upp-
nas om man lyckas kanalisera och ta till vara engagemanget hos
medarbetarna och skapa en organisation som valkomnar innovation
i kombination med systematisk utvardering (se exempelvis Batalden
och Davidoff, 2007; Loévtrup, 2013). Detta gav upphov till en gemen-
sam idé och vision om att varderingar och kvalitet snarare dn eko-
nomi skulle vara styrande for landstingets fortsatta arbete. Rent kon-
kret uttrycktes detta bland annat genom att dagordningen pa de
politiska motena skiftade fran att tidigare ha inletts med ekonomi, till
att istallet borja med fragor om kvalitet och patienttillganglighet
(intervju med landstingsstyrelsens ordftrande, f.d. landstingsdirektor
och forskare Winberg).

4.4.2  Styrning

VDLB &r ingen styrmodell i sig men ett forhallningssatt som éaven
har betydelse for hur styrningen hanteras och bedrivs. Strategin
bygger pa en tydlig tanke om decentralisering i betydelsen att idéer
och forslag till stor del ska komma fran medarbetare och brukare.
De ledande politikerna och sjukhusledningen &r i princip Overens
om att politikernas huvudsakliga uppgift ar att skapa forutsatt-
ningar for verksamheten att fungera, medan den dagliga driften, och
dven utvecklingen av densamma, framst ska ligga pa sjukhusledningen
och professionerna (intervju med chef 1, chefslakare, oppositionsrad
och landstingsrad).
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Politikerna avstar i regel fran att detaljstyra (intervju med
chefslikare),* dven om det bade inom majoriteten och oppositionen
finns en viss frustration dver att goda exempel inte alltid sprids i
organisationen sa som man hade Onskat. Flera personer uttrycker
sig i termer av att "Om man ser att nagot fungerar valdigt bra kanske
man skulle vilja peka med hela handen och sdga till fler att gora
likadant” (intervju med oppositionsrad, landstingsstyrelsens ordfo-
rande och landstingsrad). Samtidigt finns det en Gvertygelse om att
ett sddant angreppssatt inte nodvandigtvis skulle vara mer effektivt
om idéerna inte ar forankrade i verksamheten: ”Bara for att vi séger
att alla ska gora pa ett visst satt, sa innebér inte det att det hander”
(intervju med landstingsdirektor, kommunikationsdirektor och lands-
tingsstyrelsens ordférande).

Overlag verkar det inte finnas nagon direkt politisk konflikt kring
detta forhallningssatt (intervju med landstingsrad och oppositions-
rad), aven om det rader delade meningar kring hur langsiktiga och
strategiska politikerna ska vara i sin styrning. Ett forbéattringsarbete
som gors i sma steg som hela tiden byggs pa varandra leder till en
kontinuitet som kan vara positiv for verksamheten. Samtidigt foku-
serar strategin latt pa det som hander i vardagen just har och nu
(intervju landstingsstyrelsens ordfoérande och oppositionsrad), vilket
gor att arbetsséttet lampar sig samre for att gora stora och genom-
gripande forandringar.

Oppositionen uttrycker 6nskemal om en mer langsiktig och stra-
tegisk plan, kanske Over 20 ar. De menar dven att de i samtal med
chefer ute i verksamheten ibland moter en efterfragan pa mer styr-
ning och langsiktighet (intervju med oppositionsrad),® men att den
politiska majoriteten i landstinget i stéllet har intagit ett "helikop-
terperspektiv”’ gentemot tjainstemannaorganisationen och verksam-
heten som innebdér att politikerna har valdigt litet inflytande Gver
vad som egentligen hander (intervju med oppositionsrad). Opposi-
tionen har dven kritiserat den sittande majoriteten for att undvika

4 Det hander visserligen att politiker visar missnoje med beslut langre ner i kedjan, inte minst
om dessa ger upphov till kritik i media. Ett relativt aktuellt exempel var nédr en klinikchef
ville ta bort barnmorskeledda foraldrautbildningar da det rédde brist p& barnmorskor. Detta
beslut fick hon sedan utsté offentlig kritik for av ledande politiker, men ett sddant agerande
fran politikernas sida beskrivs som ett undantag (intervju med chefslikare).

5 Enligt den senaste medarbetarunderstkningen anser 50 procent av de landstingsanstallda att led-
ningen oftast, eller alltid ar bra pé att formedla verksamhetens mal och de allra flesta (84 procent)
upplever att de &r vél insatta i sin egen arbetsplats mal (Landstinget, 2017, s. 27, 41).
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kansliga fragor genom att gora dem till verksamhetsfragor bortom
politisk debatt (Edstrém, 2017).

VDLBs vara eller icke vara diskuterades under den ekonomiska
krisen 2009, men i slutdndan bestdmde sig anda politikerna for att
fortsatta pa det inslagna sparet (intervju med f.d. utvecklingsdirek-
tor) och “gneta pa” (intervju med f.d. landstingsdirektor). Denna
Overtygelse om att stabilitet ar ytterst viktigt och att man inte ska
"hoppa pa nya tag” hela tiden ar nagot som upprepas av manga av
dem som vi har pratat med.® Flera personer framhaller att det nog
ar det faktum att Kalmar har hallit fast vid en och samma strategi
under en sa lang tid som ar nyckeln till framgang, snarare an att
Kalmar har tillampat en specifik strategi (intervju med landstings-
styrelsens ordftrande, f.d. utvecklingsdirektoér och f.d. landstings-
direktor). En intervjuperson observerar exempelvis att de ocksa
véldigt framgangsrika landstingen i Halland och Jonkoping har valt
andra sétt att arbeta pa, men att de precis som Kalmar har hallit fast
vid sina strategier under en lang tid (intervju med f.d. utvecklings-
direktor). Att stindiga omorganiseringar kan utgora ett problem
for medarbetarnas arbetssituation och motivation, och i forlang-
ningen aven for vardens kvalitet papekas dven av ledande forskare
pa omradet (se exempelvis Mintzberg, 2017, s. 34).

Med undantag for primarvarden, som styrs av vardvalet, har
Kalmar valt att halla fast vid anslagsstyrning. Budgeten sétts darmed
pa basis av historiska data i kombination med politiska prioriteringar
och inte utifran prestation (intervju med koncerncontroller och tf
ekonomidirektor). Da just olika former av prestationsbaserade er-
sattningar i manga fall har hamnat i centrum for kritiken mot NPM
(se exempelvis Hasselblad m.fl., 2008; Zaremba, 2013; Molander,
2017; Karlsson, T., 2017; aven Ellegard och Glenngard i denna
volym) innebér det att Kalmar, atminstone i teorin, kan undvika att
ekonomiska incitament tar éverhanden i verksamheten. Det dagliga
arbetet pa sjukhuset verkar inte heller ga ut pa att jaga "pinnar”,
utan professionerna kan i storre utstrackning fokusera pa vad som
blir béast for den enskilda patienten (intervju med fackrepresentant
for Lakarforbundet och forskare Winberg).

5 Ett exempel &r att man inte har infort det nu populara konceptet “personcentrerad vard”.
Aven om man arbetar med patienten i centrum véljer man i stéllet att ta till sig metoder och
verktyg fran manga olika héll och inte bara infora ett fardigt koncept (intervju med sam-
ordnaren for patient- och narstdendemedeverkan).
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Kopplat till anslagsmodellen har det &ven funnits en uttrycklig
vilja att férenkla och minska onddig administration. Det ska inte
finnas ett stort antal planer och program, utan “allt ska in i lands-
tingsplanen” (intervju med utvecklingsdirektdr). De Overgripande
malen operationaliseras sedan genom styrkort for varje verksamhet,
som i sin tur anvénds som underlag for dialoger om hur kvaliteten
kan utvecklas. Om en verksamhet presterar daligt eller om det upp-
star en budgetavvikelse for man en diskussion om hur resultat ska
kunna forbattras (intervju med koncerncontroller och tf ekonomi-
direktar).

Maétningar och jamforelser har en framtradande plats i Kalmars
arbete. Flera av de personer som vi har pratat med (intervju med
landstingsstyrelsens ordférande, f.d. utvecklingsdirektor och sam-
ordnaren for patient- och narstaendemedeverkan) betonar att mat-
ningar pa manga satt utgor grunden for Kalmars forbattringsarbete.
De 6ppna, nationella jamforelser som har genomforts i olika ver-
sioner sedan borjan av 2000-talet (exempelvis "Varden i siffror”)
tas darfor pa storsta allvar i landstinget. Overgripande mal satts upp
utifran att man vill rankas hogst i landet pa en viss indikator i dessa
matningar vid ett givet ar, exempelvis att man vill vara det mest
patienttillgdngliga landstinget (intervju med landstingsstyrelsens
ordforande).’

I véara intervjuer ser vi inte mycket kritik mot matandet i sig,
aven om vissa registersystem skulle kunde géras smidigare for att
minska dubbelarbete (intervju med chefslédkare). Méatandet beskrivs
inte heller som nagot som tar onddigt mycket tid for dem som jobbar
pa golvet; det som inte handlar om professionsinitierade kvalitets-
matningar landar framfor allt hos cheferna (intervju med fackrepre-
sentant for Lékarforbundet). 1 huvudsak verkar det uppfattas som
sjélvklart att man ska méta det man gor och att man dessutom ska
jamfora sig med andra. Vi ser darmed inga tecken pa att landstinget
arbetar aktivt med att utveckla en egen syn, eller matt pa vad som
bor betraktas som god kvalitet, utan man anvander sig framst av de
nationella jamforelserna (intervju med landstingsdirektor, f.d. utveck-
lingsdirektor och kommunikationsdirektor).

” Andra mer langsiktiga mal som namns ar att man ska vara kofria, ha hog patientsakerhet,
att varden ska komma narmare patienten, att alla ska fa ett bra bemotande, okad delaktighet
och 6kad digitalisering (intervju med landstingsstyrelsens ordférande och landstingsréad).
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Forutom att sporra forbattringsarbete internt anvands resulten fran
métningarna &ven i hdg grad for att visa upp Kalmar som ett fram-
gangsrikt landsting externt. Detta har i vissa fall uppfattas som ett
satt for landstinget att gdmma undan andra problem, si som exem-
pelvis personalens arbetssituation (se exempelvis Dahlstrom, 2017;
Jonsson m.fl., 2017). Detta aterkommer vi till i avsnittet "Kultur och
ledarskap”.

4.4.3 Organisation och arbetssatt

Forbattringsarbete relaterat till VDLB utfors pa flera olika sétt och
pa flera olika platser i organisationen hela tiden. En central del av
arbetet ar dock Forbattringsprogrammet,® vilket &r en utbildning
for personal och arbetsplatser som vill ha stéd i sitt forbattrings-
arbete. Det beskrivs som en metod for att systematiskt testa och
utvardera idéer och bestar av ett projektutvecklingspaket som ar
starkt influerat av the Breakthrough Series Collaborative utvecklat
vid IHI (Andersson, 2013, s. 38, 71). Paketet erbjuds dem som har
identifierat brister i verksamheten som de tycker behdéver atgardas.
Det kan exempelvis réra sig om en process, en rutin, en teknologi,
eller ett kunskapsomrade. Nagra exempel pa projekt som har genom-
forts inom ramen for Forbattringsprogrammen &r forbattring av
vardkvaliteten for hoftfrakturpatienter, minskade postoperativa sar-
infektioner genom nya rutiner kring nutrition och saromlaggning,
minskad smaérta och obehag under mammografiundersékningar
genom anvandning av lagre tryck, effektiviserat arbete pa tvatteriet
och minskning av antalet forsenade fakturor (Kilander, 2009, 2010;
observation larseminarium).’

Chefer eller medarbetare som har en idé till ett forbattrings-
projekt ansoker om att delta i ett Forbattringsprogram. Redan fran
borjan uppmuntras man att tdnka brett kring vilka som kan vara
relevanta att involvera i sarbetet. De projekt som antas till For-
battringsprogrammet gar igenom en kurs som omfattar fyra utbild-

8 Det sker ocksa forbattringsarbete i andra former, som exempelvis mer fristéende projekt,
eller renodlade forskningsprojekt (Andersson, 2013, s. 78 f).

9 Totalt har 13 Forbattringsprogram med sammanlagt omkring 1 400 deltagare genomforts
hittills (intervju med utvecklingsdirektor och samordnaren for Forbattrings- och Introduk-
tionsprogrammet). Det fjortonde programmet pagar just nu och ska avslutas hosten 2018.
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ningstillfallen. Tanken &r att deltagarna vid dessa tillfallen ska l&ra
sig metoder for hur man kan planera och genomfora forbattrings-
arbete pa ett systematiskt satt (intervju med chefsliakare). Ett cen-
tralt verktyg ar exempelvis PGSA-hjulet som star for planera, gora,
studera, agera (observation larseminarium). Utifran dessa teoretiska
verktyg uppmuntras sedan deltagarna att analysera "’sitt” problem och
utarbeta strategier for hur de ska ga till vaga for att forbattra situa-
tionen. Under programmets gang forvantas de aven borja implemen-
tera sina idéer och rapportera hur detta forandringsarbete fallit ut.

Malet med programmet ar att de problemomraden som med-
arbetarna har identifierat ska forbattras, men ocksa att deltagarna
ska kunna applicera sina nya kunskaper pa andra situationer och
problem som uppstar i deras vardagliga arbete. Dessutom finns det
en forhoppning om att goda idéer ska plockas upp av andra och
spridas i organisationen. Information om projekten som ingatt i
Forbattringsprogrammen sprids kontinuerligt i exempelvis Nerven,
landstingets personaltidning (Lilja-Svensson, 2008a; Kilander, 2009;
Kilander, 2010; Smedberg, 2011; Gustavsson, 2015). Vart tredje till
fjarde ar anordnas aven speciella galor dar projekt som har gett goda
resultat kan nomineras till priser. Dessa projekt kan vara av mer fri-
staende karaktar, men &ar ofta sprungna ur Forbattringsprogrammet
(intervju med samordnaren for Forbattrings- och Introduktionspro-
grammet).

Just spridningen av goda idéer ar dock nagot som flera lyfter
fram som en utmaning (exempelvis landstingsstyrelsens ordférande
och samordnaren for Forbattrings- och Introduktionsprogrammet).
I manga fall leder en idé till goda resultat pa en enhet, men anammas
inte av andra. Information om idéer som har prévats, men inte fallit
lika val ut, sprids inte heller pa ndgot systematiskt satt.

En annat satt att fanga in forbattringsidéer fran medarbetare ar
den virtuella tipslada som startades pa landstingets interna hemsida
under hosten 2017. Hér kan medarbetare skriva egna forbattrings-
forslag och reagera pa andras. De har ocksa mojlighet att ta upp
problem i organisationen som de anser behover 16sas. Dessa kan da
formuleras som utmaningar som alla kan fa bidra till att 16sa, eller
som riktas till vissa personer. Under de tva forsta manaderna inkom
ett 60-tal idéer och utmaningar. 44 av idéerna har sedan slussats
vidare av ett idérad till relevanta delar av verksamheten, som sedan
ar fria att plocka upp dem i den man de har tid och finner idéerna
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intressanta. Flera av idéerna har ocksa realiserats; kravet pa med-
arbetarna att skapa nya l6senord vid inloggning i systemet har sénkts
fran en gang i kvartalet till en gang per ar, medicinutdelningsmuggar i
plast &r pa vég att ersatts av mer miljévanliga pappersmuggar och att
skugga en patient under en dag ar numera en del i introduktions-
utbildningen fér nyanstallda sjukskoterskor (intervju med utveck-
lingsdirektor).

Redan ndr arbetet med VDLB inleddes fanns det en ambition
om att gora inte bara medarbetare, utan dven patienter, narstaende
och landstingets medborgare till medskapare av hogkvalitativ hdlso-
och sjukvard. Det ar dock forst under de senare aren som detta
arbete har formaliserats genom en strategi- och en handlingsplan
for medborgar- patient- och narstaendemedverkan (Landstinget i
Kalmar lan, 2014, 2015). Patienter och narstaende kan bland annat
anmala sig till en namnbank varifran de kan rekryteras till att delta i
olika sammanhang dar man vill inkludera ett patientperspektiv, eller
dar man bara behéver en paminnelse om att “patienter & man-
niskor och inte diagnoser” (intervju med invanarforetradare och
samordnaren for patient- och narstaendemedeverkan).®® En av med-
lemmarna i sjukvardsledningen ar exempelvis patient. Alla som bor i
landstinget kan dven anméla sig till en sarskild invanarpanel pa lands-
tingets hemsida.*

Landstingets tydliga ambition att ta till vara perspektiv fran med-
arbetare och undvika stora och snabba forandringar krockar dock
ibland med den bitvis harda verklighet som dagens landsting brottas
med; inte minst personalbristen. Sérskilt sjukskoterskor har i flera
artiklar i Barometern Kritiserat landstinget och sjukhusledningen
for en stressig arbetsmiljo (Aslund, 2016b) och for att inte lyssna
pa professionen (Dahlstrom, 2017). Okad delaktighet pekas ocksa
ut som ett av de omraden som behover forbattras av landstinget
sjalva (Landstinget i Kalmar lan, 2017), samtidigt som medarbetar-
undersokningen fran 2017 visar att en majoritet (59 procent) av de

10 Det verkar inte finnas nagon djupare analys av eventuell problematik kring vem vilka dessa
grupper egentligen representerar. Det fors dock diskussioner om att utdka och systematisera
samarbetet med organiserade patientorganisationer (intervju med samordnaren for patient-
och narstaendemedeverkan).

] dokumenten (Landstinget i Kalmar lan 2014, 2015) star det medborgare men i arbetet
med panelen talar man om invénare.
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medarbetare som har besvarat enkaten anda upplever att anstélldas
forslag och synpunkter tas till vara.*?

Ett exempel dar flera av vara intervjupersoner inte anser att detta
har fungera sa bra var dock sammanslagning av tre avdelningar till
nya avdelning 17 pa Kalmar sjukhus. Sammanslagningen genom-
fordes varen 2017 pa initiativ av sjukhusledningen med motiveringen
att detta var en nddvandig forandring givet den stora sjukskdterske-
bristen (intervju med landstingsdirektor, fackrepresentant for Vard-
forbundet, fackrepresentant Lakarforbundet och kommunikations-
direktor). Beslutet upplevdes dock inte tillrackligt forankrat pa golvet
(intervju med fackrepresentant for Vardforbundet och fackrepre-
sentant for L&karforbundet). Framfor allt uttrycktes en frustration
Over att man kande det som att ledningen inte lyssnade tillrackligt
pa den kritik som framfordes (intervju med fackrepresentant for
Vardforbundet). | Barometern bemoter exempelvis sjukhuschefen
oron bland personalen med uttalandet att "[v]arje foérdndring ska-
par alltid oro” (Nilsson, 2017). Resultatet av denna oro blev dock
att 17 sjukskoterskor sade upp sig fran den nya avdelningen
(Karlsson V., 2017; Olsson, 2018), vilket har bidragit till att det
fortfarande rader sjukskaoterskebrist (Olsson, 2018; intervju med fack-
representant for Vardforbundet och fackrepresentant for Lakarfor-
bundet). Landstinget fick ocksa senare betala ut ett skadestand till
Vardforbundet, eftersom omorganisationen inte hade samverkats
pa ett korrekt sitt (Olsson, 2018).

Exemplet indikerar att det kan vara lattare att organisera efter en
strategi som innebér att forbattringar ska ske med hjalp av sma,
standiga steg och personaldrivna idéer nar det galler mindre och
mer verksamhetsnéra processer, an nar det galler stora och dver-
gripande forandringar. Sa sent som hosten 2016 fattade exempelvis
ledningen nagot som uppfattades som ett liknande “panikbeslut”
(intervju med fackrepresentant for Lakarforbundet) da sjukhuset
bestamde sig for att inte 6ppna de vardplatser som hade varit till-
falligt stangda under sommaren med hanvisning till dalig ekonomi
och personalbrist. Resultaten fran den senaste medarbetarundersok-
ningen visar ocksa en majoritet (55 procent) av de landstingsanstallda
upplever att det finns brister i ledningens sétt att forbereda for-

12 Denna siffra grundar sig dock pa samtliga yrkesgrupper inom landstinget och inte endast
sjukskoterskor.
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andringar (Landstinget i Kalmar lan, 2017). Detta tyder pa att vissa
fragor, som personalforsorjning, befinner sig pa en annan niva an
det stdndiga, systematiska forbattringsarbetet ute i verksamheten och
kraver andra typer av atgarder.*®

4.4.4  Kultur och ledarskap

Landstinget bedriver ett aktivt och malinriktat vardegrundsarbete
utifrén ledorden “Oppet, engagerat, kunnigt”, vilket till stor del
operationaliseras genom arbetet med VDLB. Strategin bygger pa
att man stravar efter att skapa en kultur av standig forbéattring
(intervju med f.d. utvecklingsdirekttr), dar ett bra bemo6tande av
patienter och anhoriga star i centrum. Chefer och andra ledare har
en viktig roll i skapandet och upprétthallandet av denna kultur;
vardegrund och bemdtandefragor ar aterkommande fragor bland
annat vid de arliga chefsdagarna, da alla chefer tréffas for att disku-
tera verksamheten (intervju med samordnaren for Forbattrings-
och Introduktionsprogrammet, landstingsdirektor och kommuni-
kationsdirektor). Vidare ar forbattringsinriktat ledarskap en viktig
del i traineeprogram och introduktionskurser for blivande chefer
(intervju med samordnaren for Forbattrings- och Introduktions-
programmet; arbetsmaterial). Cheferna trdnas hér i att se till det
som gynnar hela organisationen och inte endast till det som &r bast
for deras egna enheter. Det kan exempelvis handla om att chefer
lanar ut personal eller sjukbéddar till varandra eller att man avstar
fran att krava ett en viss appartur kops in till den egna avdelningen
eftersom man inser att andra avdelningars behov &r storre (intervju
med chefslékare).

Flera av vara intervjupersoner framhaller i det har sammanhanget
det faktum att landstinget ar litet, att det ar nara mellan olika nivaer
och latt att ta kontakt Gver organisatoriska granser, som nagot ut-
maérkande for Kalmar (intervju med landstingsrad, landstingsstyrel-
sens ordférande, koncerncontroller och tf ekonomidirektor). Verk-
samhetschefer har I4tt att vénda sig till sjukhusledningen (intervju
med fackrepresentant for Lé&karférbundet) och det férekommer

13 Landstinget arbetar ocksé aktivt med att forbattra sjukskéterskebristen bland annat genom
att i samarbete med Linnéuniversitetet utforma sjukskoterskeutbildningar i Vastervik och
Oskarshamn (Mejlkonversation med f.d. landstingsdirektor).
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mycket kontakter och samarbete mellan politiker och sjukhusledning.
Det finns exempelvis mojlighet for politiker att bestka och lara
kanna manga verksamheter under ett ar (intervju med landstings-
styrelsens ordforande och landstingsrad).

En central del i skapandet av forbattringskulturen &r kommuni-
cerandet av gemensamma berdttelser om goda mdten och fram-
gangar. Fokus i strategin ar tydligt pa det positiva. Som landstinget
skriver pa sin hemsida: "Genom att lyfta det som fungerar, goda
exempel och héndelser som inneburit en positiv vdndning eller kraft,
skapas en positiv anda av standig forbdattring”. Landstinget jobbar
har aktivt och professionellt med kommunikation, saval internt som
externt. De producerar filmer, broschyrer och presentationer som
for ut budskapet om ett framgangsrikt landsting dar varderingar star
i centrum. Personalen uppmuntras att standigt satta patienten i cent-
rum och reflektera éver hur enskilda personer vill bli bem6otta.

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

Ett av de material som man &r sérskilt stolta Gver &r det som
kallas varjedag-berattelser. Detta ar berattelser fran landstingets
personal om meningsfulla méten i deras vardag, dar de genom sitt
agerande och bemotande upplever att de har skapat varden for
patienter och anhdriga. Berattelser om dessa moten publiceras bade
i form av filmer pa hemsidan och i tryckt form (Lindstedt, 2013;
Landstingets hemsida om vardegrunds- och forbattringsarbete).
Tanken dr att beréttelserna ska tjdna som inspiration och inge en
kénsla av stolthet Over det gemensamma arbetet. De ska dven ut-
gora en motvikt mot felsékande, avvikelserapporter och lex Maria-
anmalningar som man standigt maste forhalla sig till (intervju med
landstingsdirektdr och kommunikationsdirektor).

Varjedag-berattelserna sprids aktivt i organisationen, bland annat
genom att landstingsdirektéren anvander sig av dem i sina manads-
brev till cheferna (intervju med samordnaren for patient- och narsta-
endemedeverkan, landstingsdirektor och kommunikationsdirektdr).
Varjedag-arbete i olika former presenteras dven regelbundet pé intra-
natet Navet och i personaltidningen Nerven (Lilja-Svensson, 2008b;
Nerven, 2010; Gustavsson, 2016; intervju med chefslakare).

Att sprida en kultur genom en hel organisation ar dock saklart
en utmaning. Inom vissa verksamheter &r det tydligt att personalen
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tycker sig ha tid och mojlighet att koncentrera sig pa bemaétande-
fragor och att sjélva initiera forandringar och forbattringar (inter-
vju med forskare Krohwinkel, fackrepresentant for Vardférbundet,
chef 1 och sjukskoterska 1). Aven om vérdegrunden inte diskuteras
hela tiden upplever dessa grupper att den finns med i vardagen
(intervju med fackrepresentant for Lakarforbundet). Inom andra
verksamheter rapporterar personalen dock om sa pass stressiga arbets-
pass, kombinerat med bristande mojligheter till aterhamtning, att de
kénner att de inte hinner reflektera kring konstruktiva forbatt-
ringsforslag. Har kan till och med en stdndig betoning av patient-
sékerhet och vikten av ett gott bemétande i vissa fall uppfattas som
ett satt att pressa personalen till att asidosatta sina egna behov och
sina familjer (Aslund, 2016a, b; Andersson, 2017; intervju med fack-
representant for Vardforbundet). Den stora bristen pa sjukskoterskor
framhalls som sarskilt pressande (intervju med fackrepresentant for
Vardforbundet och fackrepresentant for Lakarforbundet).

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

Aven om det tydligt sdgs pa bland annat landstingets utbild-
ningar att kritik ar en viktig del av ett systematiskt forbattrings-
arbete (observation larseminarium) ar det en utmaning att hantera i
praktiken.

Som tidigare ndmnts har det forts en debatt i lokaltidningen
Barometern (Dahlstrom, 2017), déar landstinget kritiserats for att
inte lyssna tillrackligt pa sina medarbetare, utan i stéllet fokusera pa
att fora ut bilden av ett framgangslandsting. Vardférbundet gav
bland annat uttryck for att det rader nagot av en tystnadskultur pa
sina hall i landstinget och i samma veva anklagade den politiska oppo-
sitionen landstingsledningen for att driva linjen att: ”Den ftillratta-
lagda bilden av det framgangsrika landstinget far inte skadas genom
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att man lyfter upp problem” (Jonsson m.fl., 2017)."* Dessa kom-
mentarer foljde pa en artikel dar foretradare for landstinget valt att
bemota kritik genom att visserligen papeka att problem inte ska
gdmmas undan, men samtidigt fokusera pa goda exempel (Hellberg
m.fl., 2017).

Ett annat exempel &r anvdndandet av filmen ”Jeanette om
Journal via nétet” (utvecklad av region Norrbotten) under det lar-
seminarium som vi narvarade vid. Filmen visar en parodi pa en sjuk-
skoterska som dr upprord dver att journaler numera ska publiceras via
natet (YouTube) och illustrerar pa ett komiskt satt den process som
manniskor gar igenom nar de konfronteras med en forandring som
de ogillar: hela vagen fran ilska, oro och sorg till acceptans. Denna
mentala process ar sa klart viktig att kanna till for personer som
arbetar med forbattringsarbete. Samtidigt riskerar filmen att skapa
ett tydligt "vi” som ar for forandringar och vill framat och ett
“dom” som é&r trakiga, inte varda att lyssna pa och som kommer
dndra sig med tiden. Aven om man tidigare under Forbattringspro-
grammet har diskuterat vikten av att ta till vara kritik l[amnar sjélva
filmen inte mycket utrymme for att oliktdnkande skulle kunna ha
relevanta invandningar.

Att hantera kritiker ar givetvis en utmaning for alla organi-
sationer och det dr ganska sjélvklart att man aldrig kommer att
kunna gora alla nojda. Det ar dock en viktig fraga att forhalla sig till
nar man anvander sig av en modell som sa tydligt fokuserar pa
utveckling, framgang och positiva exempel.

4.5 Slutsatser och rekommendationer

For att sammanfatta, vilka lardomar av relevans for diskussionen
om tillitsbaserad styrning och ledarskap kan vi dra fran arbetet med
VDLB i Kalmar? Som namndes i inledningen &r vikten av att ta till
vara medarbetares engagemang och professionella kunskap en cen-
tral utgangspunkt inom tillitsbaserad styrning och ledarskap. Arbetet
med VDLB i Kalmar illustrerar pa manga satt en tydlig ambition att
inkludera ett medarbetarperspektiv och géra personalen narmast

14 Majoriteten av landstingets medarbetare upplever dock att de oftast eller alltid kan stalla
frégor och siga ifrdn om de ser nagot som inte verkar sta ratt till, eller som kan paverka
verksamheten negativt (Landstinget i Kalmar lan, 2017, s. 19).
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patienterna och patienterna sjélva till experter pa vilka forandringar
och forbattringar som behover goras for att 6ka vardens kvalitet.
Den politiska nivan agnar sig framfor allt at att formulera mal och
visioner (vad:et”) medan de i stor utstrackning lamnar at verksam-
heterna och professionerna att sta for den praktiska utformningen
("hur:et”). Vidare finns det en uttalad strategi for att skapa en
gemensam kultur av samarbete dar helheten satts framfor enskilda
omraden och verksamheter. Kalmars Gverlag goda resultat i nationella
jdmforelser indikerar dven att strategin ger varde for patienterna.

Studien visar samtidigt pa nagra mojliga fallgropar som kan vara
varda att vara uppmarksam pa for den som vill utveckla former for
mer tillitsbaserad styrning. En forsta uppenbar risk med en strategi
som likt Kalmars fokuserar mycket pa att bygga gemensamma
beréttelser om utveckling och framgang &r att kritiska roster margi-
naliseras. Det uttrycks tydligt i landstingets officiella material att
det ar viktigt att halla hogt i tak och att saval misslyckanden som
kritik ska lyftas fram for att frimja larandet. Samtidigt ser vi indika-
tioner pa att det finns grupper och verksamheter, exempelvis sjuk-
skoterskor i patientintensiva verksamheter, som inte k&nner sig lika
lyssnade pa och som inte upplever att de har forutsattningar att
agna sig at forbattringsarbete, eller att skapa meningsfulla moten
likt dem i varjedag-berattelserna. Detta visar pa betydelsen av att
balansera skapandet av en gemensam identitet med dppenhet for
oliktankande och pa vikten av att tillit alltid maste kompletteras
med forutsattningar och stod for att medarbetare ska kunna hjélpa
brukaren pa ratt satt.

En annan risk som flera av vara intervjupersoner namner ar att
de sma stegens vag, med standiga mindre forbattringar som bygger
pa varandra, kanske inte &r tillracklig i langden. Ibland méste man
kanske gora storre reformer eller ha en mer langsiktig strategi; inte
minst i ljuset av utmaningarna kopplade till en aldrande befolkning
och kompetensforsorjning som Kalmar och manga andra landsting
brottas med. Det finns pa sina hall aven en viss frustration over att
goda exempel inte alltid sprider sig i organisationen och att model-
len inte riktigt “tillater” att man fran hogre nivéer gar in och pekar
med hela handen och séger att "Det har verkar fungera. Sa gor vi
Overallt.” Spridningen av goda exempel liksom tillvaratagandet av
erfarenheter fran misslyckanden ar darfor utmaningar som bor tas
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pa allvar vid utarbetandet av tillitsbaserade styrnings- och ledarskaps-
strategier.

Slutligen ar det viktigt att framhalla att det finns kontextuella
faktorer som gor att Kalmars modell kanske inte sjalvklart gar att
implementera pa samma satt i andra landsting. For det forsta har
flera av vara intervjupersoner uttryckt att kontinuiteten — att man
stravar efter att undvika “tokryck” — antagligen spelat stor roll foér
Kalmars utveckling. Kalmar har under manga ar haft en stabil poli-
tisk majoritet, som dessutom har varit éverens om grunddragen for
hur landstinget ska styras med béade oppositionen och ledande
tjdnstepersoner. Stabilitet eller trogrorlighet kan, idealt sett, skapa
ett lugn och en trygghet som gor att ledning och medarbetare kan
koncentrera sig pa verksamheten och i férlangningen dven agna sig
at reflektion om hur den kan forbattras genom stegvisa justeringar.
Samtidigt ar denna typ av kontinuitet inte nagot som sjalvklart kan
beslutas och implementeras i ett demokratiskt styrt landsting.

For det andra har landstinget valt att fortsatta arbeta med en
anslagmodell i stéllet for att infora mer prestationsbaserade ersatt-
ningsmodeller. Métningar och jamforelser av resultat &r en viktig
del av arbetet, men anvénds framfor allt for kvalitetsutveckling och
inte for ekonomisk styrning. Detta gor att det kortsiktiga ”pinn-
rdknande” som ibland férknippas med NPM inte dr sérskilt fram-
tradande i Kalmar. Det &r dock svart att avgora vilken betydelse
sjélva finansieringsmodellen har haft och hur mycket som kan
forklaras med stabilitet eller kultur. Som kapitlet av Ellegard och
Glenngard i denna volym har visat ar det inte sjalvklart att ett lands-
ting som har provat en prestationsbaserad modell och som atergar
till en anslagsmodell upplever nagra storre forandringar i den prak-
tiska verksamheten.

For det tredje ar Kalmar ett litet landsting. Flera av vara intervju-
personer framhaller just litenheten, att det ar ndra kontaktvagar
mellan alla nivaer och att "alla kdnner varandra” som en framgangs-
faktor; ndgot som leder till att man relativt enkelt kan I6sa upp-
komna problem i dialog. | ett storre landsting med fler nivaer och
geografiska indelningar ar det kanske helt enkelt svarare att skapa en
gemensam identitet eller gemensamma berdttelser som kan under-
latta helhetssyn.

Det finns saledes viktiga lardomar som Tillitsdelegation kan ta
med sig fran fallet Kalmar. Detta géller bade hur man kan jobba med
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att involvera medarbetare i kvalitetsutvecklingsarbete och vilka
potentialla fallgropar och kontextuella faktorer som man behdover
vara uppmarksam pa i utvecklandet av former for tillitsbaserad
styrning. Analysen pekar pa vikten av att noga 6vervaga fragor som
berér vem som ska visa tillit och for vem, samt i vilken typ av fra-
gor detta ska goras och under vilka forutsattningar det &r mojligt.
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Sammanfattning

Detta kapitel handlar om erséttningsmodellens betydelse inom sjuk-
husvérden i Region Skane. Ar 2012 &tergick regionen till traditionell
anslagsfinansiering efter att under perioden 2006-2011 ersatt sjuk-
husen i efterskott utifran antalet producerade vardkontakter; sa kallad
DRG-baserad ersattning.

DRG-baserad ersattning har sttt i centrum for kritiken mot New
Public Management inom sjukhusvarden. Saval forskare som media
har papekat att modellen kringskar den professionella autonomin
och riskerar att dventyra den medicinska etiken. Det ar darfor intres-
sant att undersdka om forutsattningarna for professionell autonomi
Okade efter atergangen till anslagsfinansiering i Region Skane. Baserat
pa dokumentgranskning och intervjuer med chefer pa forvaltnings-
och verksamhetsniva konstaterar vi att den potentiellt 6kade tillit som
anslagsfinansiering medger har motverkats av kontrollerande fakto-
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rer sasom volymkrav, detaljerade uppfoljningar och otydliga uppdrag.
Resultaten understryker slutsatserna fran Tillitsdelegationens del-
betdnkande: samspelet mellan ersattningsmodellen och andra delar av
styrkedjan &r avgorande for graden av tillit mellan styrnivaerna.

Tack

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

Baserat pa de resultat som presenteras i detta kapitel kan vi ge fyra
Overgripande rekommendationer for organisationer som planerar for-
andringar av styrningen for att 6ka det professionella handlingsutrym-
met. FOr det forsta dr det viktigt att identifiera andra komponenter i
styrningen som kan komma att hindra den planerade fordndringen
att fa genomslag. For det andra bor man inte underskatta den tid som
behovs for att sprida informationen om forandringen inom organisa-
tionen, sa att medarbetarna kan ta tillvara det 6kade handlingsutrym-
met. En tredje rekommendation &r att — om tillampligt — tydligt signa-
lera att forandringen kommer att vara bestaende, sa att medarbetarna
vagar ta tillvara det 6kade handlingsutrymmet. Slutligen kan det vara
pa sin plats att forvanta sig mattliga effekter bland medarbetare i
organisationen — mycket kan handa pa vag ned i styrkedjan.
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5.1 Inledning

Nar Maciej Zaremba publicerade sitt reportage om New Public
Management (NPM) i sjukvarden kom nagot sa osannolikt som lands-
tingens ersattningsmodeller till sjukhusen att sta i centrum for sam-
héllsdebatten (Zaremba 2013). Zaremba kritiserade den i landstingen
vanligt forekommande principen att lata ersattningen till sjukhusen
bero pa hur manga vardkontakter de producerade samt patienternas
diagnoser. En central del av kritiken — som har uppmérksammats i
den halsoekonomiska forskningslitteraturen sedan denna typ av
ersattningsmodell forst sag dagens ljus (Ellis och McGuire 1986) —
var att modellen uppmuntrar till etiska tveksamheter sasom att valja
diagnoser som genererar mer pengar eller undvika att ta emot ol6n-
samma patienter. En ytterligare Kkritik var att resurser som kunde
anvants till vardproduktion i stallet fick laggas pa administration av
ersattningsmodellen.

Bakgrunden till att rorliga ersattningsmodeller forst togs i bruk
var ett missnoje med lag produktion och produktivitet i svensk
hélso- och sjukvard. Fram till 1990-talet var sjukhusen anslagsfinan-
sierade, vilket innebar att det inte fanns nagra ekonomiska incita-
ment till hég produktion. | ljuset av dagens diskussion om tillits-
baserad styrning framstar dock anslagsmodellen, som préglas av stort
handlingsutrymme for professionerna och liten administrativ borda,
som attraktiv.

Under perioden 2005-2012 gjorde Region Skane hela resan fran
klassisk anslagsfinansiering via rorlig DRG-baserad erséttning och
tillbaka till anslag igen. | detta kapitel diskuterar vi i vilka bemar-
kelser atergangen till anslag forbattrat forutsattningarna for tillits-
baserad styrning inom sjukhusvarden i Skane. Till skillnad fran de
utvecklingsprojekt som studeras i 6vriga antologikapitel behandlas
alltsa en fullstandigt implementerad forandring av den ekonomiska
styrningen i en hel sjukvardsregion.
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5.2 Teori
5.2.1 Principal-agentproblem i sjukvarden

Relationerna mellan vardgivare, sjukvardshuvudman, medborgare och
patienter kan beskrivas i termer av principal-agent-relationer (Dranove
och White 1987). Med principal avses en uppdragsgivare, och med
agent avses uppdragstagare. For sjukvardshuvudmannen ar viéljarna
principal och vardgivaren agent. Vardgivaren har i sin tur tva princi-
paler: dels huvudmannen, dels de patienter som uppsoker varden.

Figur 5.1 Principal-agentrelationer i sjukvarden

Befolkning

Huvudman

Patienter

Vardgivare

Kélla: Forfattarna

Nar principalens och agentens interna motiv och drivkrafter skiljer
sig at sager vi att det finns ett principal-agent-problem. Problemet
bestar i att principalen inte kan vénta sig att agenten kommer att
strdva mot principalens mal nar dessa strider mot agentens egna.
| termer av Bringselius ramverk (kapitel 3 i denna antologi) brister
agenternas hjalpvillighet gentemot principalen. Av relationerna i figu-
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ren ger formodligen den mellan vardgivare och patienter mest sallan
upphov till principal-agent problem, eftersom patientens halsa utgor
lakargarningens centrala mal.* De medicinska professionerna ar dock
dven agenter at de demokratiskt valda huvudmannen, som har att
balansera prioriteringar pa befolkningsniva med behov och dnskemal
fran enskilda patienter. Darmed uppstar behov av styrmodeller som
l&gger agenternas incitament i linje med principalens. Problemet kom-
pliceras av att principalerna inte har fullstindig information om agen-
tens forehavanden eller om vilka beslut som &r medicinskt optimala i
varje enskilt patientmote (Blomgvist 1991).°

5.2.2 Ekonomiska incitament for vardgivare
vid rorlig ersattning och anslag

De rorliga ersattningsmodeller som anvénts i vissa landsting bygger
pa att varje vardkontakt klassificeras i en sa kallad DiagnosRelaterad
Grupp (DRG). Vardkontakter inom en given DRG beddms vara
ungefar lika resurskravande, och ger darfor samma ersattning. Allt
annat lika far sjukhusen far mer betalt ju fler vardkontakter som
utfors och ju hogre DRG-vikt vardkontakterna har.

Eftersom DRG-ersattningen betalas ut i efterhand far vardgivaren
starkare incitament att producera manga vardkontakter &n i en an-
slagsmodell, dar det anslaget betalas ut i forskott utan krav pa mot-
prestation. Samtidigt ger DRG-modellen incitament till odnskade
beteende sasom uppkodning av vardkontakter till omotiverat dyra
DRG och undvikande av patienter vars vardkostnader formodas Gver-
stiga DRG-erséttningen (Jegers et al. 2002). DRG-modellen kraver
ocksa mer administration — nagon maste registrera alla diagnoser,
priser maste uppdateras mellan ar osv.

Fasta anslag skiljer sig fran rorliga ersattningsmodeller i att den
finansiella risken atminstone teoretiskt ligger hos vardgivaren i an-

1 Se t.ex. Lakarforbundets etiska regler. Att vardpersonal foljer medicinsk etik har lange varit en
utgangspunkt i inom halsoekonomin (Newhouse 1970). Laboratorieexperiment tyder pé att
lakarstudenter &r mer altruistiska &n andra studenter (Hennig-Schmidt och Wiesen 2014), om
an i varierande grad (Godager och Wiesen 2013).

2Som David Cutler och Richard Zeckhauser skriver i Handbook of Health Economics: “The
view that physicians should do only what is best for the patient is codified in the Hippocratic
Oath - providers should promote the best medical outcome for their patients. Hippocrates said
nothing about providing care the patient or society would have deemed ex ante to be socially
wasteful.” (Cutler och Zeckhauser 2000, s. 589).
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slagsmodellen och hos huvudmannen i de rérliga. Om huvudmannen
inte satt nagot tak for volymer, det vill séga en bortre grans for hur
manga vardkontakter som sjukhusen kommer att fa ersattning for,
kan DRG-modellen dédrmed leda till sémre kostnadskontroll (for
huvudmannen) &n anslagsmodellen. | praktiken behdver skillnaden inte
vara sa stor. | en anslagsmodell har vardgivarna incitament att dver-
skrida budget for att undvika att huvudmannen minskar anslaget nésta
ar. Dessutom tillampas ofta volymtak i rorliga modeller (Lindgren
2014).

5.2.3  Ersidttningsmodellens betydelse
for professionernas motivation

Ersattningsmodellen, men dven icke-monetara faktorer sasom regel-
verk och uppféljningssystem, ar exempel pa yttre motivationsfaktorer
som syftar till att atgarda principal-agent-problem. Den klassiska
principal-agent-teorin tar dock inte hansyn till att ersattningsmodellen
kan paverka agentens inneboende engagemang, eller inre motivation,
for sitt arbete.

Laboratorieexperiment tyder pa att forstarkandet av yttre motiva-
tionsfaktorer kan trdnga ut agentens inre motivation (Deci m.fl.
1999). Deci och Ryan (1985) forklarar undantrangningen med att
agenten forlorar sin kénsla av sjalvbestimmande. Andra har kopplat
samspelet mellan inre och yttre motivation till signaler om principa-
lens natur, eller om agenten sjélv. Ellingsen och Johannesson (2008)
argumenterar fOr att manniskor tenderar att sbka uppskattning, i
synnerhet fran manniskor som delar ens vérderingar. Agenterna ar
alltsd mer motiverade att anstranga sig om principalen delar deras
vardegrund. Nar principalen véljer att inrdtta en viss incitaments-
struktur skickas en signal som, om den innehaller ny information for
agenterna, paverkar deras uppfattning om huruvida principalen ar vérd
att imponera pa och darmed deras inre motivation. Bénabou och
Tirole (2003) utgar i stéllet fran att agenten tolkar valet av incita-
mentsstruktur som en signal om hur kompetent principalen anser att
agenten ar.®> Om signalen indikerar att principalen misstror agentens

3 En utgéngspunkt &r alltsa att agenten anser att principalen har mer information an agenten vad
géller nagon aspekt av agentens kompetens, eller atminstone om sin uppfattning om agentens
kompetens.
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kompetens minskar agentens inre motivation (Frey m.fl. 2013). Men
det gar dven att tanka sig att incitamentsstrukturen forstarker agen-
tens inre motivation genom att signalera tilltro.

5.2.4  Forvantade effekter av 6vergang
fran rorlig ersattning till anslag

Adler och Borys (1996) sarskiljer olika styrmodeller utifran deras
grad av formalisering, dvs. uttalade regler, procedurer och instruk-
tioner som agenterna férvéantas folja. Adler och Borys menar vidare
att formaliseringen kan vara begransande, dvs. inriktad pa att saker-
stélla efterlevandet av instruktioner, och da forstarka yttre motiva-
tionsfaktorer pa bekostnad av inre. En hog grad av formalisering
behdver dock i sig inte undergréava agenternas motivation. Formali-
sering &r ju en forutsattning for systematisk prestationsmatning,
och mojliggor alltsa viss aterkoppling till agenterna i dialog med
huvudmannen. Denna typ av mojliggorande formalisering starker
agenternas formaga att utfora sina uppgifter, en central forutsatt-
ning for tillit mellan principal och agent. | en jamforelse &r DRG-
modellen mer formaliserad &n anslagsmodellen, men huruvida den
ar begransande eller mojliggora beror av hur den tillampats.

Utifran resonemangen ovan kan vi formulera en rad forvantade
effekter av Gvergangen fran rorlig DRG-baserad ersattning till fasta
anslag:

e Anslagsmodellen forsvagar incitamenten for vardproduktion men
kan leda till battre kostnadskontroll.

¢ Minskad administration och franvaro av ekonomiska incitament
leder till 6kade frihetsgrader for vardgivarna.

e Effekterna pa varden beror pa vilka signaler atergangen till anslag
skickat till vardgivarna. Om de uppfattat forandringen som en
signal om att huvudmannens varderingar ligger mer i linje med
deras, eller att huvudmannen har storre fortroende for dem, én
vad de tidigare trott kan deras inre motivation ha 6kat, och dar-
med mildrat effekterna av att yttre motivationsfaktorer minskat i
betydelse. Skulle deras inre motivation vara oférandrad blir dar-
emot utfallet fran huvudmannens synvinkel samre an fore ater-
gangen till anslag.
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o Effekten beror aven pa vilken arbetsuppgift som avses. FOr arbets-
uppgifter som agenten saknar intresse for kan ersattningsmode-
llen bara paverka den yttre motivationen (Deci m.fl. 1999). Ska
man vara strikt &r det inte sjélvklart att applicera Deci och Ryans
idéer for att forstd den medicinska professionens aversion mot
administration. De medicinska professionerna har sannolikt aldrig
kant nagon inre motivation infor administrativa uppgifter. Irrita-
tionen Gver administration ska nog snarare forstas som att mindre
tid blir dver for intressanta uppgifter.

5.3 Studieobjekt

Region Skane ansvarar for sjukvarden for de omkring 1,3 miljoner
invanarna i Skane. Specialiserad vard bedrivs pa sjukhus i Malmo-
Lund (Skéane universitetssjukhus, SUS), Helsingborg, Hassleholm,
Kristianstad, Landskrona, Trelleborg, Ystad och Angelholm.

Fore &r 2013 utgjorde varje sjukhus en egen férvaltning. Ar 2013
samlades sjukhusforvaltningarna och den tidigare skanegemensamma
primarvardsforvaltningen i storre forvaltningar: SUS, Sund och Kryh
och Halsostaden Angelholm. Forvaltningarna foljer huvudsakligen
en geografisk uppdelning. Ett undantag &r att psykiatrin som har en
skanegemensam organisation sedan 2009 och tillnér forvaltningen
Sund.

Forvaltningarna tilldelas arligen uppdrag av sin bestallarorganisa-
tion, den politiska halso- och sjukvardsnamnden (HSN). Forvalt-
ningsuppdragen baseras pa ett underlag framtaget av tjansteman pa
Region Skanes koncernkontor.

5.3.1  Ersattningsmodeller och forvaltningsuppdrag over tid

Under 1990-talet inforde DRG-systemet som ett beskrivningssystem
i Skane. | delar av sjukhusvarden anvdndes DRG som underlag for
resursfordelning redan pa 1990-talet, men det var inte forran 2006
som rorlig ersittning kom att tillampas i hela regionen. Fore ar 2006
var den grundldggande principen att sjukhusen finansierade med
anslag. Forvaltningsuppdraget specificerade inte hur manga vardkon-
takter som skulle produceras, dock hade varje forvaltning ansvar for
att tillgodose vardbehoven hos befolkningen i sitt upptagningsom-
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rade.* | figur 5.2 illustreras den resa som Region Skane har gjort vad
géller ersattningsmodeller i sjukhusvarden fran 2006 till 2017.

I samband med Gvergangen till en rorlig ersattningsmodell tog
koncernkontorets tjansteman — medicinska radgivare — fram volym-
uppdrag, det vill siga en specifikation Gver antalet vardkontakter och
operationer som skulle genomféras inom de olika medicinska specia-
liteterna. Utifran volymuppdraget och en prislista berdknade koncern-
kontorets ekonomer en total ekonomisk ram for varje sjukhus. Den
nationella DRG-viktlistan i kombination med en regional prislista
angav ersattningen for lakarinsatser och slutenvard inom somatisk
vard, medan interna schabloner anvandes fér andra typer av vard-
kontakter (t.ex. likarbestk inom psykiatri och besok hos andra vard-
givarekategorier). Den ekonomiska ramen uttrycktes i valutan mix-
poang, den viktade summan av vardkontakter, dar priserna anvants
som vikter. Av den resulterande totala ekonomiska ramen betalades
drygt hélften ut till forvaltningarna manadsvis i forskott. Resterande
del utgjorde rorlig ersattning som forvaltningarna kunde gora an-
sprak pa i efterskott utifran den gdngna méanadens produktion.>® Pa
regionniva utgjorde volymuppdraget ocksa ett tak utdver vilket ingen
ersittning utgick. Pa sjukhusniva var det dock majligt att fa ersatt-
ning fér produktion utéver volymuppdraget genom att ta sig an andra
sjukhus uppdrag och darmed fa den ersittning som annars skulle gatt
till dessa sjukhus. Varje enskild verksamhet hade alltsd ekonomiska
incitament att uppfylla volymuppdraget och till och med att produ-
cera mer vard &n vad uppdraget angav. Volymuppdragen och pris-
listorna uppdaterades arligen.

Efter att regionen ar 2012 atergick till en ren anslagsmodell far
forvaltningarna hela sin ekonomiska ram utbetalad i forskott (manads-
vis). Under de forsta aren efter atergangen till anslag specificerades
fortfarande volymuppdrag (antalet vardkontakter och operationer);
man gjorde dock enbart justeringar av 2011 ars uppdrag utifran verk-
samhetsforandringar. Fran och med ar 2015 anvénds inga volymupp-

4 Det fanns dock ett rorligt ersattningssystem for kép av vardplatser utanfor sjukhusets upp-
tagningsomrade, det vill sdga interndebitering tillimpades nar sjukhus tog emot patienter fran
andra upptagningsomraden.

5 Vissa tillagg for hogspecialiserad véard, komplicerade fall och akutvard lag utanfor erséttnings-
modellen.

62009-2014 fanns ocksa malrelaterad ersittning (bonusar) kopplade till kvalitetsmal. Denna
ersattning uppgick till mindre &n 2 procent av totalen och dvergavs efter det senaste bytet av
regiondirektor.
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drag. Sedan dess anger forvaltningsuppdragen bara anslagets storlek
uttryckt i kronor. Anslaget justeras arligen, men inte utifran detalje-
rade prislistor per typ av vardkontakt utan via en enkel upprakning
av foregdende ars ram.” Till skillnad fran anslagsmodellen som
anvandes fore 2006 finns inget befolkningsansvar kopplat till
anslaget. Det finns alltsa inga direkta ekonomiska incitament till hog
produktion.

Figur 5.2 Ersattningsmodell for sjukhusen i Region Skane ar 2000-2017

-2005 2006-2011 2012-
Produktionsbaserad

Anslag ersattning Anslag
(+ strukturersattning)

Malrelaterad
ersattning

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

5.4 Metod

Analysen i detta kapitel bygger ett empiriskt material bestaende av
fyra delar:

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

— Dokumentgranskning med primart fokus pa regionens budgetar
och uppdragsbeskrivningarna till sjukhusférvaltningarna under
perioden fore respektive efter atergangen till anslag.

— Analys av registerdata fran regionens varddatabas avseende pro-
duktion och diagnoser, kostnader enligt Kommun- och landstings-
databasen, och budgetfdljsamheten per forvaltning enligt Regio-
nens arsredovisningar.

1 den nya anslagsmodellen saval som i det rorliga systemet galler att oférbrukade anslag ater-
gar till HSN efter érets slut. Eftersom ramen for nastkommande ar baseras pa en upprakning av
2011 ars ram finns det ingen anledning for forvaltningarna att forbruka sina anslags av strate-
giska skal infor kommande &rs budgetprocess, vilket hade varit fallet om anslaget baserades pa
historiska utfall. Sddant var ddremot fallet i den anslagsmodell som anvandes fore 2006.
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— Deltagande observation vid workshops om sjukvardens ersattnings-
modeller anordnad av koncernkontoret i oktober och decem-
ber 2017. Bland deltagarna fanns chefer pa enhetsniva och verk-
samhetsomradesniva, ekonomichefer och controllers fran de fyra
forvaltningarna, och forvaltningschefer fran tva av forvaltningarna.
Dessa tillfallen gav mojlighet att lyssna in hur andra personer i lik-
nande stéllning som intervjupersonerna resonerade kring den nu-
varande och tidigare modellen.

Tabell 5.1 Intervjupersoner

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

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

samt controller

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

For att fa kunskap om resonemangen bakom utvecklingen av ersatt-
ningssystemet intervjuades tva medarbetare vid koncernkontoret.
Den ena intervjun (stabschef ekonomi) skedde i bdrjan av studien
for att skapa en inledande grundlaggande forstaelse for utvecklingen
och den andra (ekonom) i slutet av studien for att kvalitetsgranska
och validera den information som samlats in under studiens gang.

For att undersoka hur forandringen uppfattas pa utforarsidan
intervjuades chefer pa tva nivaer i de tre storre forvaltningarna (SUS,
Sund och Kryh). Pa forvaltningsniva, den niva som tar emot huvud-
mannens uppdrag, gjordes intervjuer med respektive forvaltnings
ekonomichef (alla ekonomer till yrket). Langre ut i organisationen
intervjuades cheferna for tre medicinska verksamhetsomraden (tva
lakare, en sjukskoéterska) och en verksamhetscontroller (ekonom).
Organisationsmassigt utgor verksamhetsomradena nivan mellan for-
valtningsnivan och klinikerna; omradescheferna ar alltsa inte klinik-
chefer (men kan vara chefer dver sadana).

Fyra urvalskriterier tillampades vid valet av verksamhetsomraden:
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1. verksamhetschefer med erfarenhet av bada ersattningsmodellerna;

2. likartad niva i tilldelning av resurser fore och efter forandring i
ersattningsmodell;

3. olika typer av medicinsk specialitet;

4. ett verksamhetsomrade fran vardera forvaltningen. Alla utom en
av de intervjuade personerna hade arbetat i regionen atminstone
sedan ar 2005 (en av ekonomicheferna pa forvaltningsniva hade
anstallts i regionen ar 2014).

Alla verksamhetsomradescheferna hade varit i chefsposition sedan
atminstone éar 2010.

Béda forskarna medverkade vid samtliga intervjuer. Intervjuerna var
semistrukturerade utifran en intervjumall som tickte foljande omra-
den: kunskap om ersattningsmodellerna, bakgrunden till aterinférandet
av anslag, inférandet av nya modellen, konsekvenser for styrningens in-
riktning och grad av styrning, 6vergripande modell for styrning/upp-
foljning och forédndringar av denna, medarbetarmotivation och ftillit
mellan ledningsnivaer. Intervjuerna spelades in och transkriberades.
Under intervjuernas gang togs ocksa utforliga anteckningar.

En begransning med ansatsen att intervjua personer i efterhand ar
att svaren kan ha féargats av en rad andra forandringar som &gt rum
under studieperioden. Skapandet av den Skanegemensamma organi-
sationen for psykiatrin anses exempelvis ha lett till en betydande for-
starkning av psykiatrins position och en 6kad likformighet i lanet.
Sammanslagningen av sjukhusen i Lund och Malmo ar 2010 kan ha
haft stor inverkan atminstone pa de verksamheter som slogs samman.
Likasa kan omorganisationen SkaneVard ar 2013 ha fatt konsekvenser
utover det att organisationsschemat ritades om. En av vara intervju-
personer menade exempelvis att det blev enklare politiskt att koncen-
trera verksamheter till en eller ett fatal orter. Under aren 2009-2015
var en annan faktor av betydelse den statliga kdmiljarden, ett eko-
nomiskt incitament for landstingen att 6ka tillgangligheten. I flera av
vara intervjuer framhalls att komiljarden var en viktig morot. Dessa
och andra forandringar kan ha paverkat forutsattningarna for, och
upplevelsen av, styrning och ledning bland individer pa olika platser i
organisationen.
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5.5 Resultat

5.5.1 Resonemang bakom och mottagande
av atergangen till anslag

Enligt tjansteman som arbetade pad koncernkontoret vid tidpunkten
for forandringen ansags den rorliga ersittningsmodellen motverka
effektiviseringar. Den rorliga modellen innebar ju att sjukhusen inte
kunde fakturera lika mycket i slutet av manaden om det gjordes effek-
tiviseringar som fick patienter att klassas i mindre resurskrévande
DRG. Ett ofta framhallet exempel &r att patienter som lika garna kunde
ha behandlats i 6ppenvard,® i stillet behandlades i slutenvard efter-
som slutenvérd ger hogre ersattning. | budgeten for 2012 (s. 48) be-
skrevs syftet med forandringen av ersittningsmodellen pa foljande vis:

Utvecklingen inom hélso- och sjukvarden gér i allt storre utstrackning
mot processtyrning och styrning mot resultat. Detta ska dven avspegla
sig i hur Region Skane styr och ersatter sina verksamheter. Den sjuk-
husinterna erséttningsmodellen ska fordndras for att ndrma sig mojlig-
heten att styra pa effektivitet och mot resultat. Modellen ska ocksa saker-
stélla att Region Skane fortsatt haller en hog produktivitet. (...)

Tanken var att aven efter atergangen till anslag fortsatta specificera
volymuppdrag. Skrivningen i 2012 ars budget (s. 48) signalerade ock-
sa att utvecklingen av produktiviteten skulle komma att féljas noga:

Denna férandring innebar en stimulans fér forvaltningarna att optimera
sina vardprocesser genom att inte styra hur ett uppdrag ska utforas utan
endast vad som ska utforas. I den nuvarande erséttningsmodellen saknas
ekonomiska incitament for en forvaltning att exempelvis styra om ett
vardutbud fran sluten vard till Gppen vérd eller som [sic!] man kon-
sulterar en patient via e-post, brev- eller telefonkontakt i stéllet for ett
fysiskt besok. (...) Forandringen i ersittningsmodellen staller krav pa
att uppfdljningen av uppdragen, sarskilt produktiviteten, utvecklas. Moj-
ligheten till att under aret flytta volymer mellan forvaltningarna (Tak 2)
i de fall faststéllda volymer inte kommer att uppnas ska &ven fortsatt att
anvandas som incitament for att hélla en hog produktion i verksamheten.

Genom att behalla volymuppdragen skulle forvaltningarna éven fort-
satt ha incitament, om &n icke-ekonomiska sadana, att producera en
viss mangd vardkontakter. Ar 2015 avskaffades dock volymuppdra-

8 Skillnaden mellan 6ppen och sluten vard &r att patienten skrivs in och ut samma dag i 6ppen-
vérden.
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gen. Enligt den intervjuade ekonomistabschefen pa koncernkontoret
berodde detta delvis pa att personer i ledande stéllning ville styra mer
pa tillganglighet (vilket i Region Skane syftar pa att korta olika matt
pa vantetider), men ocksa pa att medicinsk praxis forandrats till den
grad att en storre uppdatering av kraven ansags nodvandig men allt-
for resurskrévande. En av verksamhetscheferna tolkade dock bort-
tagandet av volymuppdragen som ett uttryck fér att ledningen insett
att det volymuppdrag som anslaget téckte inte var stort nog for att
dven na regionens tillganglighetsmal:®
Da papekade vi att vi har ju tusen operationer for lite i uppdrag for att na
tillgdngligheten och vi kan inte gora alla de andra operationerna inom
den, utan vi maste fa ett nytt uppdrag, det vill siga ettusen operationer
till. Och dé sager man fran bestallarens hall att "vi har inte pengar till
det. Vi kan inte ge tusen operationer till i uppdrag for da ska ni ha tjugo
procent mer i budget och det har vi inte.” Och det var efter sédana dis-
kussioner som man helt plotsligt &ndrade modell och gav oss en Klump-
summa och séger "nu ska ni l6sa tillgdngligheten med de hér pengarna”.
Vi fick inte mer pengar. Vi fick lika mycket pengar som aret innan men
da kunde vi inte riktigt siga att det inte racker till att I6sa problemet.

Huvudmannens tendens att ge forvaltningarna tillgédnglighetsuppdrag
som inte gér att uppfylla inom givna ekonomiska ramar framfordes
aven av de andra intervjupersonerna, inklusive ekonomistabschefen
pa koncernkontoret pa koncernkontoret:

Det blir inga tkade skatteintakter i form av skattehojningar. Och da
maste vi anvanda de resurser vi har smartare. Men om det ar sa att man
i styrkedjan, fran hogsta niva till lagsta niva ndgonstans kanner att det
ar hopplost — alltsd det ar for stort gap mellan de resurser vi har till
vart forfogande och vad det kostar, da ar det lite svart att fa sting i
dialogen och utdva ansvarsutkravande. Négonstans i det ligger det
nagonting. Dar man da fran ledningens sida méste forhalla sig till att vi
har bara de har pengarna. Men om man nagonstans dar tror att de inte
riktigt ar realistiska, hur hart kan man da pressa verksamheten?

Béde ekonomistabschefen pa koncernkontoret och andra vittnade
om det tagit ett par ar innan medvetenheten om att man atergatt till
en anslagsmodell spritt sig i organisationen. En verksamhetschef

° Man kan tro att det saknas motsattningar mellan volymuppdrag och tillganglighetsmal. Om
man producerar storre volymer bor ju véntetiderna minska! Men med detaljerade volymupp-
drag for varje medicinskt omréde kan det uppsta situationer dar stréavan att uppné volymkraven
for ett visst omrade leder till samre kostatistik; utfallet beror pé vilka patienter som prioriteras
och hur lange olika patienter koat.
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menade till och med att om vi fragade medarbetarna ifall de markt
av att en ny ersattningsmodell har inforts skulle de nog svara nej.

5.5.2  Okade frihetsgrader?

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

Men man vdgar ju inte det uppifran. Att ge oss den friheten, att "ni far
en péase pengar s far ni gora vad ni vill med den”, de tror inte vi gor
nagot da. Och det kanske stammer for vissa. Jag har rakat ut for det tidi-
gare i min Karridr, folk som stdnger mottagningen i november — ”nu har
vi inte mer pengar.” (...) Du kénner dig ju inte fri och du ké&nner att de
skruvar mer och mer och ju mer det lacker i sjukvarden med pengar,
desto mer forsoker de hitta kontrollnivaer pa alla majliga sétt och kontrol-
lera det. Snart kommer de vilja ha budgetuppféljning en gang i veckan
tror jag om bara systemen hade klarat det. Och prognoser och sa.

Tva av verksamhetscheferna menade att de i sjalva verket hade for-
lorat frihetsgrader vid atergangen till anslagsmodellen. | den rorliga
modellen hade de kunnat arbeta ihop” till 6kade resurser genom att
Oka produktionen (lat vara pa bekostnad av nagon annans verksam-
het), men i anslagsmodellen var det inte mojligt att paverka ramarna
under l6pande budgetar genom att ta sig an patienter fran andra sjuk-
hus. De intervjuade verksamhetscheferna gav ocksa uttryck for att
ansvaret for att hélla budget forskjutits fran forvaltningsniva till verk-
samhetsniva samtidigt som sjélva uppdraget har blivit otydligare. En
verksamhetschef uttryckte det som att:

Forut visste jag att jag skulle fa mer om jag tog in fler patienter fran

andra sjukhus men nu vet jag inte riktigt om jag far betalt om jag tar in

patienter som andra sjukhus har ansvar for. (...) Nu ska vi hlla budget
men vet inte vad vi ska gora.

Aven pé forvaltningsnivad framfordes att uppfoljningen fortsatt var
detaljerad. De tva ekonomicheferna pa forvaltningsniva som arbetat i
regionen hela perioden menade att anlagsmodellen principiellt borde
ge Okade frihetsgrader. De vande dock detta i en kritik mot att upp-
dragen blivit for otydliga: det &r svart att veta om man gor rétt nar
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man inte fatt en indikation uppifran pa vad som ska prioriteras. Dess-
utom menade de att uppfoljningen avseende ekonomiska resultat
och bemanning ar fortsatt detaljerad 4ven om vardproduktionen inte
foljs upp. Foljande citat fran en av ekonomicheferna speglar detta:

Jag upplever att det &r mindre tillit nu nar det skulle vara farre detaljer
(...) for jag tycker vi praglas av valdigt mycket uppfoljning (...) Jag tycker
inte vi har hamnat dar [i mélstyrning]. Jag tycker mer vi har hamnat i
detaljer att vi ska gora pa det har sattet. Om du inte fixar det s far vi
folja upp!

5.5.3  Utveckling av produktion

Trots ambitionen om fortsatt hog produktivitet efter atergangen till
anslag foll bade antalet producerade mixpoang och produktiviteten
inom den somatiska véarden efter ar 2012. Inom psykiatrin har det inte
skett ndgon produktionsminskning, men produktiviteten har fallit.
Budgetavvikelserna pa forvaltningsniva har varken okat eller minskat.

Forandrade diagnosregistreringsmoénster kan vara en bidragande
orsak till den fallande produktionen av mixpodng inom somatiken.
Samtliga intervjuade vittnade om att man blivit mindre noggrann med
diagnosregistreringen, som ju ligger till grund for berdkningen av mix-
poang, efter atergangen till anslagsmodellen. Det ar alltsa mojligt att
antalet producerade mixpodang i verkligheten minskat mindre an vad
som redovisats.

5.5.4  Syn pa ersattningsmodellens betydelse

De intervjuade pa verksamhetsomradesniva gav uttryck for en para-
doxal syn pa ersattningsmodellens betydelse, som belyses av foljande
citat:
Ndgonstans tror jag att professionen drivs av ndgonting oavsett vilken
styrmodell vi har, ersattningsmodell framfor allt ... Samtidigt kan jag

konstatera att det har betydelse. Alltsd har man prestationsersattning
(...) sa det hander 4nda nagonting.

A ena sidan framholl de alla att systemet for resursfordelning har
begransad betydelse jamfort med andra faktorer sésom patientfloden
och de totala budgetramarna. A andra sidan hade de klara sikter om
de olika modellernas foér- och nackdelar, lyfte fram konkreta exempel
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pa hur ersattningsmodeller paverkat deras eller andra chefers beteende,
och framholl dven att andra ekonomiska incitament — i synnerhet
den statliga kdmiljarden — hade betydelse.

Ingen av verksamhetscheferna trodde att vardpersonalen narmast
patienterna markt av omlaggningen till anslag, eftersom cheferna inte
lyft fram fordndringen i sin kommunikation med medarbetarna. En
verksamhetschef beskrev att vardpersonalen inte motiveras av klinik-
budgeten, utan att chefen maste levandegtra den genom att illustrera
konsekvenserna av olika handlingar i icke-monetéra termer, exempel-
vis genom att visa pa avvagningen mellan att skriva ut dyra lakemedel
och att kunna 6ka bemanningen. Att professionen framfor allt drivs
av en vilja att hjalpa manniskor framholls av cheferna pa alla nivaer.

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

Intentionen bakom atergangen till anslag var att 6ka vardgivarnas fri-
hetsgrader. |1 denna bemérkelse kan den ekonomiska styrningen efter
atergangen betraktas som mer tillitsbaserad (SOU 2017). Utifran
Bringselius ramverk for tillitsbaserad styrning kan vi dock peka pa
grundléggande forutsattningar for tillit, ej direkt kopplade till ersatt-
ningsmodellen, som inte tycks ha fordndrats till det béttre. I ram-
verket talas om agentens formaga som en forutsittning for att princi-
palen ska kanna tillit. Ett aterkommande émne i vara intervjuer har
varit att huvudmannens ambitiosa tillganglighetsmal inte kan nas inom
anslagens ramar. ldealt sett ska bestéllaren ge utforaren bade ansvar
och forutsattningar for att utfora sitt uppdrag. Om ledningen ar med-
veten om detta ar det svart att uppna tillitsbaserad styrning — inte
garna kan man ha tillit till att medarbetarna ska forma svara upp till
ett uppdrag de inte har forutsattningar att utfora. Det gar alltsa att
ifrdgasatta att vardgivarnas formaga att utféra uppdraget har forbatt-
rats efter atergangen till anslag.

Uppdraget har samtidigt blivit otydligare, vilket skapar oro i for-
valtningarna snarare dn en kansla av 6kad tillit fran huvudmannens sida.
I linje med Adler och Borys (1996) resonemang ser vi att minskad for-
malisering inte nodvéandigtvis forbattrar forutsattningarna for tillits-
baserad styrning. Fortroende byggs genom goda relationer, vilket
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forutsatter moten och dialog med regelbundenhet (Glenngard 2017,
2015).

Atergéngen till anslag tycks heller inte ha ackompanjerats av for-
andrade principer for uppfoljning och aterkoppling avseende resultat
i ndgon storre utstrackning. Intervjuerna pa forvaltningsniva visade
att samma principer for uppfoljning som tidigare tillimpades dven
efter atergangen till anslag. De upplever lika mycket eller till och
med mer uppfoljning fran huvudmannens sida efter atergangen till
anslagsfinansiering. En tolkning ar att huvudmannen oroar sig for att
sjukhusen skulle sla av pa produktionstakten. Verksamhetscheferna
tycks a sin sida inte fullt ut ha kommunicerat de forandrade styr-
signalerna uppifran till medarbetare, i syfte att ge medarbetare ro att
genomfora sitt arbete med patienter. Detta kan ses som ett tecken pa
fortroende for medarbetarnas kompetens. Sammantaget kan alltsa
saval misstro som tilltro leda till att effekten av forandringar i den
ekonomiska styrningen pa central niva dampas pa olika nivaer langre
ner i styrkedjan. Mot denna bakgrund &r kanske det framsta resul-
tatet, i linje med tidigare studier, att ersattningssystemet endast ut-
gor en av flera delar i styrningen (SOU 2017; Glenngard 2017). Dér-
utdver begrénsas styrningens effekter av omsténdigheter som ligger
utanfér huvudmannens kontroll — inslag av statlig styrning genom
komiljarden, en allmént anstrangd ekonomi och variationer i hur de
olika forvaltningarna tillampar styrmodellen.

5.6.2 Forandrade forutsattningar for inre motivation?

Det &r rimligt att visa tillit endast om det finns skal att tro att med-
arbetarna kommer svara upp till denna tillit. N&r medarbetarna kan
antas arbeta i linje med deras uppdrag finns det inget skl att ga in
och styra; tvartom riskerar man att undergrava deras interna motiva-
tion. Var inledande hypotes var att 6vergangen till anslag signalerade
storre tillit till vardgivarna, vilket borde ha forstarkt deras inre moti-
vation. Sasom 6vergangen till anslag beskrivits i intervjuer och budget-
dokument, finner vi det dock mindre troligt att férandringen signa-
lerade okad tillit. Den Gvergripande motiveringen till atergangen — att
incitamenten inte uppmuntrade till optimala vardprocesser — var ju i
sig en signal om att huvudmannen utgick fran att vardgivarna lat
ekonomiska overvaganden sta i vigen for effektiva vardprocesser.
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Vidare understroks att huvudmannen &ven fortsatt skulle folja pro-
duktionsutvecklingen noga, vilket signalerar bristande tilltro till att
vardgivarna skulle motsta frestelsen att minska produktionen nar det
inte langre l6nade sig. Det tycks inte heller ha skett nagon minsk-
ning avseende detaljeringsgrad och frekvens av uppfdljningar, &ven
om dessa de facto kommit att fokusera ekonomiska resultat snarare
an vardvolymer. Kopplat till Ellingsen och Johannesson (2008) be-
tvivlar vi att atergangen till anslag signalerade till vardgivarna att deras
och huvudmannens véardegrunder stod i storre samklang &n tidigare.

Sjukhusens autonomi forblev ocksa of6randrad i bemérkelsen att
de — atminstone under de forsta tva aren med anslag — fortfarande
styrdes av detaljerade volymuppdrag. Som tva av verksamhetsche-
ferna papekade kan omlaggningen till anslagsmodellen till och med
ha kringskurit autonomin, eftersom det inte langre ar mojligt att pa-
verka ekonomin genom att 6ka produktionen. | termer av Deci och
Ryans ramverk tyder detta inte pa nagon okning av dessa agenters
sjalvbestammande.

5.6.3  En kvarvarande utmaning for tillitsbaserad styrning

Bland vara respondenter radde konsensus om att de flesta patient-
néra medarbetare forst och framst ser till patienternas bésta, i bemar-
kelsen att vardbehoven styr i motet med patienten. Agenterna ar alltsa
rimligt tillitsvardiga i forhallande till detta mal. Vardprofessionernas
patientfokus torde & andra sidan medfora ett principal-agentproblem
avseende avvagningen mellan behoven hos patienten i underséknings-
rummet och dem som annu véntar pa vard. Nar olika patienters in-
tressen stélls mot varandra — patienter fran andra delar av Skane,
patienter fran andra verksamhetsomraden, patienter som véantar pa
vard — finns fortsatta skél att tillimpa externa motivationsfaktorer som
ger hogre prioritet at dem som inte just for stunden befinner sig pa
sjukhuset. Ett uppdrag som tydligare definierar vilka patienter re-
spektive forvaltning ansvarar for skulle kunna vara en motivations-
faktor som forbattrar forutsattningarna for tillitsbaserad styrning.
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5.7 Slutsatser

I Tillitsdelegationens delbetankande Jakten pa den perfekta ersatt-
ningsmodellen konstaterades att ersdttningsmodellen bara utgdr en
del av den totala styrningen och att dess betydelse beror pa samspelet
med 6vriga delar. Var analys ger ytterligare stod at delbetdnkandets
slutsats. Region Skane skrotade sin rorliga ersattningsmodell, men
vardgivarna upplevde inte att de andra aspekterna av styrning och
uppfoljning forandrades. | detta ssmmanhang tycks atergangen till
anslag inte ha fungerat som en signal om okad tilltro till professionen.
Var bedémning ar darfor att omstéllningen haft begransade konse-
kvenser. Ett undantag &r den minskade vardproduktionen, vilken kan
tolkas som nettoresultatet av att en yttre motivationsfaktor (den
rorliga ersdttningen) tagits bort utan att kompenseras av 6kad inre
motivation.

Det ska understrykas att var analys bygger pa ett fatal intervjuer.
Vi har haft formanen att tala med alla ekonomichefer pa forvaltnings-
niva, men de erfarenheter som delats av aktorer pa verksamhetsniva
behover inte vara representativa for andra verksamheter inom regio-
nen. Det &r vidare viktigt att halla i minnet att savdl andra genom-
gripande organisationsforandringar i Region Skane som inslag av stat-
lig styrning kan ha paverkat intervjupersonernas reflektioner Gver
sina erfarenheter. Kanske hade vi fatt hora liknande beréattelser dven
om Region Skane inte hade dndrat sin ersittningsmodell. Icke desto
mindre menar vi att resultaten ger en intressant kontrast mot den
reportageserie som var startskottet for diskussionen om NPM i
sjukvarden (Zaremba 2013). Flera intervjupersoner lyfter fram for-
delar med den tidigare mer renodlat NPM-inspirerade ersattnings-
modellen. Det rader inte fullstandig enighet om att frihetsgraderna
ar storre i en anslagsmodell.

Det finns anledning att reflektera kring férutsattningarna for tillits-
baserad styrning i sjukvard mer generellt. Mot bakgrund av intresse-
skillnaderna mellan den enskilda patienten och befolkningen i stort
finns behov av styrning som tydliggor vad den demokratiskt valda
principalen anser ar en rimlig avvagning mellan dessa tva intressen.
Anslagsmodellen ger ingen vagledning i denna fraga och ér alltsa inte
i sig sjalv tillracklig for att sékerstélla agenternas hjéalpvillighet och
formaga, grunderna for tillitsbaserad styrning inom sjukvarden.

135



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

Referenser

Adler, P., and B. Borys. (1996). "Two Types of Bureaucracy: Enabling
and Coercive.” Administrative Science Quarterly 41:61-89.

Bénabou, R., and J. Tirole. (2003). ”Intrinsic and Extrinsic Motiva-
tion.” The Review of Economic Studies 70 (3):489-520.

Blomaqvist, A. (1991). "The Doctor as Double Agent: Information
Asymmetry, Health Insurance, and Medical Care.” Journal of
Health Economics 10 (4):411-32.

Cutler, D. M., and R. J. Zeckhauser. (2000). "The Anatomy of
Health Insurance.” Handbook of Health Economics 1:563—643.

Deci, E. L., R. Koestner, and R. M. Ryan. (1999). "A Meta-Analytic
Review of Experiments Examining the Effects of Extrinsic
Rewards on Intrinsic Motivation.” Psychological Bulletin 125
(6):627-668; discussion 692—700.

Deci, E. L., and R. M. Ryan. (1985). Intrinsic Motivation and Self-
Determination in Human Behaviour. New York: Plenum.

Dranove, D., and W.D. White. 1987. "Agency and the Organization
of Health Care Delivery.” Inquiry 24 (4):405-15.

Ellingsen, T., and M. Johannesson. (2008). "Pride and Prejudice: The
Human Side of Incentive Theory.” American Economic Review
98 (3):990-1008.

Ellis, R. P., and T. G. McGuire. (1986). "Provider Behavior under
Prospective Reimbursement: Cost Sharing and Supply.” Journal
of Health Economics 5 (2):129-151.

Frey, B. S., F. Homberg, and M. T. Osterloh. (2013). "Organizational
Control Systems and Pay-for-Performance in the Public Service.”
Organization Studies 34 (7):949-72.

Glenngéard, A. H. (2015). "Uppfdljning och ansvarsutkravning av
vardgivare jamte pinnstatistik — Erfarenheter av fem ars medi-
cinsk revision i primérvarden i Region Skane.” KEFUs skriftserie
2015:2. Lund.

Glenngard, A. H. (2017). "Dialog och prestationsméatning — mot en
andamalsenlig styrning i svensk primarvard.” KEFUs skriftserie
2017:2. Lund.

136



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

Godager, G., and D. Wiesen. (2013). "Profit or Patients’ Health
Benefit? Exploring the Heterogeneity in Physician Altruism.”
Journal of Health Economics 32 (6):1105-16.

Hennig-Schmidt, H., and D. Wiesen. (2014). "Other-Regarding
Behavior and Motivation in Health Care Provision: An Experi-
ment with Medical and Non-Medical Students.” Social Science &
Medicine 108 (May):156-65.

Jegers, M., K. Kesteloot, D. De Graeve, and W. Gilles. (2002). "A
Typology for Provider Payment Systems in Health Care.” Health
Policy 60 (3):255-273.

Lindgren, P. (2014). Erséttning i sjukvarden. Modeller, effekter, rekom-
mendationer. SNIS Forlag.

Newhouse, J. P. (1970). "Toward a Theory of Nonprofit Institu-
tions: An Economic Model of a Hospital.” The American
Economic Review 60 (1):64-74.

SOU 2017:56. Jakten pd den perfekta ersattningsmodellen - Vad
héander med medarbetarnas handlingsutrymme? Statens offentliga
utredningar. Delbetédnkande av Tillitsdelegationen.

Zaremba, Maciej. (2013). Patientens pris: Ett reportage om den svenska
sjukvarden och marknaden. Weyler forlag.

137






6 Tillit 1 styrning och ledning for
en hallbar arbetsmiljo inom
socialtjansten — en fallstudie
av Nykopings kommun

Wanja Astvik

Docent vid Mélardalens hdgskola
Akademin for halsa, vard och vélfard
Fil dr vid Stockholms universitet
Psykologiska institutionen

Robert Larsson
Fil dr vid Mélardalens hégskola
Akademin for halsa, vard och valfard

Jonas Welander
Fil dr vid Mélardalens hégskola
Akademin for halsa, vard och valfard

Sammanfattning

Kapitlet syftar till att beskriva hur en mer tillitsbaserad styrning
och ledning kan gestalta sig inom socialtjanstens verksamheter
genom en analys av individ- och familjeomsorgen i Nykopings
kommun. Resultaten visar att grunduppdraget, det vill sdga det an-
svar som verksamheten forvantas ta gentemot medborgarna utifran
lagstiftningen har stort utrymme i styrningen snarare an mal, som de
for tillfallet styrande politikerna formulerar. Kvantitativa matt kom-
pletteras med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar och kontinuerlig
dialog om verksamhetens kvalitet, brister och utvecklingsbehov.
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Ansvarsavgransningar som inte gynnar klientens bédsta kan mot-
verkas genom hur ekonomistyrningen anvands. Har framstar det
som vasentligt att undvika konkurrens, incitament och repressalier
i styrningen som leder till fokus pa den egna enhetens ekonomi
snarare an verksamhetens kvalitet. Styrning och ledning som sdker
sakerstalla formaga, integritet och hjalpvillighet hanger intimt sam-
man med arbetsmiljofragorna. Nar organisationen identifierar och
atgardar reella hinder som forsvarar ett professionellt socialt arbete ar
det tydligt att organisation tar ansvar for bade verksamhetskvalitet
och arbetsmiljo. Att sakerstélla integritet och hjélpvillighet innebar
ocksa en konsekvent hallning till principer och vérderingar som speg-
lar ett offentligt &mbetsmannaetos. Via 6ppenhet och dialog i organi-
sationen &r det de gemensamma vardena som bidrar till ett gemen-
samt ansvar for verksamhetens kvalitet och en hallbar arbetsmiljo.

Tack

Studien i detta kapitel har genomforts tack vare finansiering fran
AFA Forsakring och FoU-programmet Hallbart arbetsliv 2017-2019.
Studien ingar i forskningsprojektet Hallbar socialtjanst — relationen
mellan arbetsmiljo och verksamhetsstyrning (dnr 150463). Vi vill
ocksa tacka Dalia Eid, ordférande i Fackforbundet Vision i Nykoping,
som var den person som bade véckte vart intresse for — och senare lot-
sade 0ss in i Nykopings socialtjanst med inledande moten och orien-
tering i verksamheten. Ett varmt tack ocksa till Glenn Andersson,
verksamhetschef vid IFO och till alla er andra som stéllt upp for
intervjuer och pa annat satt varit behjalpliga vid datainsamlingen.
Det ar var forhoppning att studien kan bidra till ert fortsatta arbete
for en hallbar socialtjanst.
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Rekommendationer

Fo6ljande rekommendationer och férslag avser styrning och ledning
inom socialtjanstens verksamheter.

e Grunduppdraget, det vill sdga det ansvar som verksamheten for-
véntas ta gentemot medborgarna utifran lagstiftningen behéver
ges stort utrymme i styrningen sharare &n de varierande och till-
falliga kommunalpolitiska malen.

e En tillitsbaserad styrning och ledning forutsétter en konsekvent
héllning till principer och varderingar som speglar ett offentligt
&mbetsmannaetos. Via Oppenhet och dialog i organisationen &r
det de gemensamma vérdena som bidrar till ett gemensamt an-
svar for verksamhet och verksamhetsutveckling.

e Utover kvantitativa matt behdver verksamhetsuppféljning kom-
pletteras med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar. Déruttver
ar det av stor vikt med en kontinuerlig dialog mellan strategiska
och operativa nivaer i organisationen om verksamhetens kvali-
tet, brister och utvecklingsbehov.

e Samverkan och helhetsperspektiv gynnas av en organisering av
arbetet som innebér att sndva ansvarsavgransningar bryts upp,
som exempelvis mellan myndighetsutévning och verkstallighet.
For en konstruktiv samverkan framstar det som vasentligt att
undvika konkurrens, incitament och repressalier i styrningen
som leder till fokus pa den egna enhetens ekonomi snarare an
verksamhetens kvalitet.

o Adekvata forutsattningar for de professionella att utféra sitt
arbete, i form av exempelvis en rimlig arbetsbelastning eller till-
gang till olika typer av stod, ar lika viktiga for en god verksam-
hetskvalitet som for en god arbetsmiljo. Organisationen (ovan
forsta linjens chef) behdver ta ansvar for bade verksamhetskvali-
tet och arbetsmiljé genom att identifiera och atgarda reella hin-
der som forsvarar ett professionellt arbete.

o Ur ett arbetsmiljoperspektiv ar det nddvéandigt att lyfta bort
ansvaret for obalans mellan krav och resurser i arbetet fran med-
arbetare och forsta linjens chefer genom att konsekvenser av
denna obalans pa ett tydligt satt kan redovisas till dem som &r
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ytterst ansvariga. Att sakra 6ppenheten i organisationen pa sa satt
att de kvalitetsbrister, bortprioriteringar och andra tillkortakom-
manden givet kravet att hélla budget kommer till politikernas
k&nnedom mojliggor ett ansvarsutkrévande dar det hor hemma.

Nar en organisation bistar med villkor och forutsittningar som
ar i linje med de vélfardsprofessionellas etik, starks banden dem
emellan. Adekvata resurser, organisatorisk dppenhet och &mbets-
mannaetos medfor i sig goda forutsattningar for att de vélfards-
professionella kan komma att utveckla tillit till sin organisation.
Tillitens reciprocitet, organisation — valfardsprofessionella emellan,
kan mycket val vara det som kravs for att forbattra de offentliga
organisationernas personalstabilitet, kontinuitet och ytterst kvali-
teten for dem som verksamheten dr till for.
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6.1 Inledning

Under de senaste artiondena har styrningen i offentlig sektor for-
&ndrats mot styrdoktrinen New Public Management (NPM) som
kortfattat har inneburit decentralisering av resultat- och kostnads-
ansvar, malstyrning, marknadisering och effektivisering. Denna
styrform har bland annat fort med sig 6kade arbetskrav. Kombina-
tionen av hog arbetsbelastning och otillrackliga resurser har gjort
det svart att utfora arbetet pa ett tillfredstéllande satt och forskning
pekar pa en utveckling med hog forekomst av arbetsrelaterad stress
(Arbetsmiljoverket 2016). Socialtjansten framtrader som sérskilt pro-
blematisk vad géller den sociala och organisatoriska arbetsmiljon med
bland annat hog arbetsbelastning, rollkonflikter, lag grad av 6ppen-
het och dialog i organisationerna liksom en bristande personal-
orientering. Omfattande arbetsmiljoproblem i socialtjansten tar sitt
uttryck i hdg personalomséttning, stressrelaterad ohdlsa och sjuk-
franvaro vilket i sin tur underminerar verksamheternas forméga att
leverera en socialtjanst med hdg kvalitet. Samtidigt som det finns
stora behov av ett fungerande arbetsmiljoarbete i valfardstjanste-
sektorn, tyder svensk forskning pa att de NPM-inspirerade styr-
systemen ofta star i konflikt med ett hallbart arbetsmiljcarbete
(Frick & Johanson 2013).

Mot denna bakgrund genomfor vi forskningsprojektet "Hallbar
socialtjanst — relationen mellan arbetsmiljo och verksamhetsstyr-
ning”, som syftar till att undersdka relationen mellan styrsystem
och arbetsmiljoarbete med fokus pa hur verksamhetsstyrning béttre
kan harmoniera med och integrera arbetsmiljofragor. Det Gvergri-
pande syftet ar att via fallstudier belysa betydelsefulla organisatoriska
forhéllanden och identifiera innovativa tillampningar av befintliga
styrsystem som kan bidra till att skapa ett hallbart arbetsliv inom
socialtjanstens verksamheter. Inom ramen for Tillitsdelegationens
arbete syftar detta kapitel till att beskriva hur en mer tillitsbaserad
styrning och ledning kan gestalta sig inom socialtjanstens verksam-
heter. Detta gors genom beskrivning och analys av ett av studiens
fall, Individ- och familjeomsorgen i Nykopings kommun. Individ-
och familjeomsorgen (IFO) ingar, tillsammans med avdelningen for
omsorg om éaldre och personer med funktionsnedséttning, i divisio-
nen for Social omsorg. Sammantaget har divisionen 1 739 anstéllda
och inom IFO arbetar 285 anstéllda, varav 11 chefer och ytterligare
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18 tjanster som forste socialsekreterare, samordnare och teamledare.
IFO &r organiserad i sju enheter som har till uppdrag att svara for
myndighetsutévning och verkstéllighet inom socialtjanstens verksam-
hetsomrade for kommunens knappt 55 000 invanare.

6.1.1 Teoretiska utgangspunkter

En central teoretisk utgdngspunkt i foljande kapitel ar begreppen
tillitsbaserad styrning och ledning som enligt aktuell definition inne-
bar “styrning, kultur och arbetssatt med fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov, dar varje beslutsniva aktivt verkar for att
stimulera samverkan och helhetsperspektiv, bygga tillitsfulla relationer
samt sakerstélla formaga, integritet och hjalpvillighet.” (se Bringselius,
kap. 3 i denna antologi). Enligt Bringselius (2017) vilar tillitsbaserad
styrning och ledning pa tre stottepelare som tillsammans bér upp
styrningsfilosofin. Dessa ar kultur/ledarskap, styrning samt arbets-
organisation och ett aktivt samspel mellan dessa antas vara en forut-
sattning for en substantiellt tillitsorienterad verksamhet (Bringselius
2017). Férutom definitionen och de tre beskrivna stottepelarna ovan
foreslas aven sju grundlaggande principer som karaktariserar tillits-
baserad styrning och ledning och dessa ér: tillit, brukarfokus, 6ppen-
het, delegering, stod, samverkan samt kunskap. Principerna for tillits-
baserad styrning och ledning harmonierar med demokratiforskaren
Lennart Lundquists (2001) resonemang om att den politiskt styrda
offentliga forvaltningen bor praglas av fundamentala demokrativar-
den. Férutom substansvardena jamlikhet, frihet och réttvisa omfattas
demokrati, enligt Lundquist (2001), just av processvérdena 6ppenhet,
diskussion, 6msesidighet och ansvar. Oppenhet 4r en nédvandig for-
utsattning for att kunna diskutera de politiska fragorna och for att
mojliggora ansvarsutkravande. Utan Oppenhet gar tilliten sannolikt
forlorad (Rothstein 2003).

I relation till andra teoretiska begrepp skulle tillitsbaserad styr-
ning och ledning, utifran definitionen ovan, ocksa mojliggora ett
narmande mellan begreppen organisatorisk respektive yrkesmassig
professionalism som myntades av Evetts (2003) med anledning av
den offentliga sektorns omvandling som péagéatt under de senaste
artiondena. Den organisatoriska professionalismen innebdr, enligt
Evetts (2003), namligen att mal, arbetsuppgifter, normer, véirden
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och kvalitetskriterier i hogre grad definieras av organisationen utan
inblandning av de professionella, medan den yrkesmassiga profes-
sionalismen varnar om den etik och de kunskaper som respektive
profession vidmakthaller genom styrning pa professionell/kollegial
niva. En organisation som tillampar en tillitsbaserad styrning och
ledning kan formodas vésentligt minska de motséttningar rérande
de professionalismlogiker som Evetts (2003) beskriver. Socialtjans-
ten har lange varit foremal for dessa inbyggda konflikterande logi-
ker dar utvarderingen av verksamheterna kommit att handla om
hur organisationen motsvarar de férvantningar som finns gallande
effektivitet och kvalitet vilket ofta likstéllts med att faststéllda poli-
tiska mal har uppnatts (Lindgren 2012), i stéllet for att genom ett
helhetsperspektiv fokusera pa verksamhetens syfte och de indivi-
duella Klienternas utveckling. I linje med den tillitsbaserade styr-
ningen och ledningens essens visar ocksa ny forskning att styr-
ningen av verksamheterna inom socialtjansten behover praglas av
ett mer personalorienterat forhallningsatt gentemot anstallda, liksom
utveckling och sakerstallande av dialog och 6ppenhet — om organisatio-
nerna vill paverka medarbetare och chefer att i mindre grad vilja
lamna sitt arbete, motverka tystnadskulturer och skapa forutsdttningar
for organisationsengagemang samt ett halsosamt arbetsliv (Astvik,
Welander & Isaksson 2017; Welander, Astvik & Hellgren 2017).

En forutsattning for tillitsbaserad styrning och ledning ér, i en-
lighet med Bringselius (2017), fortroendefulla relationer dar tilliten
bland annat bor omfatta hela styrkedjan fran politisk huvudman till
utforare men dven mellan relaterade verksamheter. Hér finns en
tydlig koppling till Bolins och Hdckertins (2010) resonemang om
organiseringens betydelse for sociala relationer, dar forfattarna menar
att en organisationsutformning med en lagre grad av standardiser-
ing ocksa anses framja sociala relationer da den kraver en fordjupad
dialog for att arbetet ska kunna utféras. Oppenhet och samverkan
blir har tva nyckelord. Denna idé om samverkan genom en mer in-
formell social styrning som sker via varderingar, moten och grupp-
organisering ar saledes en motreaktion gentemot detaljstyrningen
som i stallet star for hard reglering, ansvarsutkravande, prestations-
matningar och regler for arbetets utférande (Bolin & Hockertin
2010). Tilliten &r central i frAnvaro av detaljstyrning da den béde
skapar och bibehaller sociala relationer samt bidrar till att handlingar
faktiskt kan genomforas. Misstro, 4 andra sidan, minskar manniskors
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forméga att ge handlandet en inriktning och viljan att ta risker
(Aronsson & Karlsson 2001). Tillitens funktion &r avslutningsvis
séledes inte enbart individuell utan far ockséa positiva konsekvenser
pa organisationsniva, ndgot som vi kan bevittna i analysen av nedan-
staende fallstudie.

6.1.2  Metod och analys

Kapitlets bidrag utgors av en fallstudie av ett pagaende utvecklings-
arbete i ordinarie verksamhet, det vill sdga inte ett avgrdnsat pro-
jekt. Individ- och familjeomsorgen i Nykopings kommun valdes
inledningsvis som ett fall mot bakgrund av att socialtjansten i
kommunen verkade ha vant trenden med omfattande personalflykt
och stressrelaterad ohélsa bland medarbetare. Inledande intervjuer
med arbetsgivare och facklig representant tydde pa en konstruktiv
utveckling dar det goda sociala arbetet stod i fokus for styrning,
ledarskap och organisering vilket i sin tur &r starkt relaterat till en
god arbetsmiljo. IFO i Nykdpings kommun har alltsa inte sjalva
definierat eller presenterat sin styrning som tillitsbaserad, utan
fallet valdes snarare utifran deras arbete med verksamhetsstyrning
och arbetsmiljé. Sammantaget har 18 semistrukturerade intervjuer
genomforts med politiker, chefer pa olika nivéer, socialsekreterare,
fackliga foretrddare och personer som arbetar med verksamhets-
stod sasom HR och verksamhetsutveckling. Data utgors ocksa av
policy- och styrdokument sasom verksamhetsplaner och Gverens-
kommelser samt av olika typer av personalstatistik.

Analysen av materialet tar spjarn mot Bringselius (se kap. 3 i
denna antologi) definition av tillitsbaserad styrning och ledning
och vi har valt att bryta ner och strukturera definitionen liksom
fallbeskrivningen i tre avsnitt. Tillitsbaserad styrning och ledning &r
styrning, kultur och arbetssitt: 1) med fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov, dar varje beslutsniva aktivt verkar for
att 2) stimulera samverkan och helhetsperspektiv 3) bygga tillitsfulla
relationer samt sakerstdlla formaga, integritet och hjélpvillighet.
Fragestallningen som guidar analysen ar: Hur kan en mer tillitsbase-
rad styrning och ledning, utifran definitionen ovan, gestalta sig i
socialtjanstens verksamheter?
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6.2 Fokus pa verksamhetens syfte
och brukarens behov

En mycket viktig frdga som forskningsprojektet ”Hallbar social-
tjanst” tar avstamp fran rér den omfattande personalomsittningen
som pagatt under manga ar, men som forst under senare tid har
uppmarksammats pa bred front, som ett reellt problem. Manga
kommuner har nu formulerat mal om att vara en attraktiv arbets-
givare for att kunna rekrytera, saval som att behalla sina anstéllda.
Intressant ar da att undersoka hur kommuner tanker om denna
attraktionskraft och vad det & som gor en arbetsgivare attraktiv.
I Nykopings fall talar de allra flesta intervjuade om vikten av att
kunna utfora ett "gott socialt arbete”, det vill sdga att attraktions-
kraften ar avhangig organisationens vilja och formaga att leverera
en god kvalitet till dem som verksamheten ar avsedd for. En god
verksamhetskvalitet kopplas i sin tur till socialarbetarnas villkor och
forutsattningar att utféra sitt arbete. Har finns en medvetenhet om
att exempelvis en for tung arbetsbelastning och ett otillrackligt stéd
motverkar mojligheten till god verksamhetskvalitet.

Styrning och ledning med fokus pa verksamhetens syfte och
brukarnas behov bor rimligtvis utgd ifran de lagar som stipulerar
vilka behov och rattigheter hos medborgarna som en verksamhet
ska tillgodose. | socialtjanstens fall har dock exempelvis fackliga
medarbetarundersokningar under senare ar visat att manga upplever
att de inte kan arbeta efter socialtjanstlagen och att rattssakerheten
brister. Styrningen har premierat budgethéllande och uppfyllande av
de mal som politikerna i kommunfullméktige har formulerat, som
séllan, eller atminstone mycket otillrackligt soker mata uppfyllelse av
socialtjanstlagens intentioner. Inom individ- och familjeomsorgen i
Nykoping framstar dock socialtjanstlagen som levande i styrningen
och organiseringen av arbetet. | intervjuerna refereras det till social-
tjdnstlagen och det ansvar man har gentemot medborgarna. | kon-
trast till en styrning och ledning av socialt arbete som fokuserar pa att
“minimera kostnader och sopa behov under mattan” sa menar exem-
pelvis kommundirektoren i Nykoping att socialt arbete utgar ifran
lagstiftning, etik och ett vardegrundssystem som omfattar alla man-
niskor i samhdllet. Kommundirektoren menar vidare att saval lagstift-
ning som etik maste avspegla sig i organisationen och dess malbild.
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Att socialtjanstlagen ar levande i styrningen innebér att verk-
samhet och socialndmnd har en pagaende dialog dar man diskuterar
sadant som “vilka klienter hamnar mellan stolarna”, "vilka insatser
saknas for att tillgodose klienternas behov” och att det i denna dia-
log finns utrymme att exempelvis bygga upp verksamheter och ta
Okade kostnader pa kort sikt, men som pa langre sikt antas minska
kostnader genom béttre och individuellt anpassade insatser. Ett
sadant exempel rér myndighetsutovningen och insatser for vuxna
missbrukare dér Nykopings IFO gjort ett omfattande arbete med
syftet att battre kunna tillgodose brukarnas behov av stdd och hjalp
och skapa en béttre kvalitet. | intervjuerna framkommer en medve-
tenhet om att tidigare ars effektiviseringsstravanden dar verksam-
heter har rationaliserats bort, inneburit att manga individer med
missbruksproblematik inte har fangats upp och kunnat erbjudas hjalp
och stdd. Denna underlatenhet har pa sikt lett till att antalet LVM
har dkat. Har har Nykoping resursforstarkt den myndighetsut-
Ovande delen av socialtjansten med fyra utredningssttdjare som
kan félja med, sdka upp, stétta och motivera klienter.

For att det 4&r manga av de har klienterna som behdver tas i handen,

foljas med, stéttas och motiveras. Det &r ju socialtjanstens ansvar en-

ligt lagen ocksa, att vi ska vara uppsokande, stotta och motivera. Men

det har ju prioriterats bort for den tiden finns inte fér handléaggarna.
(Fackligt ombud)

Man har ocksa valt att sla samman myndighetsutévningen med verk-
stalligheten inom samma enhet for att astadkomma ¢kad samsyn och
aven bygga upp en bredare och mer flexibel repertoar av insatser att
mota klienters individuella behov. Verksamhetschefen menar att det
behovs en flexibilitet fran verksamhetens sida att svara an utifran
klientens sérskilda situation och behov. Han menar vidare att det ar
en suboptimering nér verksamheten formulerar rigida krav som
klienten maste kunna anpassa sig till for att fa hjalp eftersom det
innebar att manga helt enkelt blir utan hjalp. De férandringar som
genomforts har skett i dialog med socialndmnden som darmed har
god insyn i de utmaningar verksamheten stélls infor.

Ett fokus pa verksamhetens syfte och stravan efter att tillgodose
brukarnas lagstadgade behov innebdr att sjilva grunduppdraget
maste fa stort utrymme snarare an mal som de for tillfallet styrande
politikerna i kommunen formulerar. I Nykoping innebdr styrningen
av individ- och familjeomsorgens verksamheter att socialndmnden
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avstar ifran att formulera mangder av politiskt satta mal och lamnar
darmed stort utrymme for grunduppdraget, det vill sdga det ansvar
som verksamheten forvantas ta gentemot medborgarna utifran lag-
stiftningen. Socialndmndens uppfdljning av verksamheterna de ansva-
rar for baseras vidare i hogre grad pa dialog och kvalitativa uppfolj-
ningar snarare pa mal- eller resultatstyrning via matning av indikatorer.

Ja, forut har det varit mycket mer kvantitativa saker, som vi inte har for-
statt meningen med. Nu tycker jag att det ar valdigt relevanta saker att vi
ska folja upp vara mél. Det ar inget som ar konstigt, utan det &r i linje
med vad vi ska gora, och som vi ocksa tycker att det r ett varde i. Vi
skriver ganska omfattande verksamhetsberattelser egentligen. Det &r en
mer kvalitativ beskrivning. Det finns ju en ekonomisk del ocksé, som in-
gar i de har maluppfyllelserna. Hur méanga procent, hur manga véntetider,
hur 1ang vantetid etc. Men det 4r inte den stora delen i uppfoljningen.
(Enhetschef)

Problemen med att méata verksamhetskvalitet med hjélp av kvanti-
tativa matt, som de allra flesta ar Gverens om, bara i mycket begran-
sad utstrackning sager nagot om kvalitet hanteras alltsd i Nykoping
genom en kontinuerlig dialog mellan socialndmnd och verksam-
heterna inom IFO samt genom att komplettera de kvantitativa mat-
ten med kvalitativa verksamhetsbeskrivningar. | relationen mellan
kommunstyrelsen och produktionen har Nykoping ocksa infort ett
nytt inslag av kommunikation da verksamheterna infor arets budget
ombeds att reflektera 6ver férutsattningarna med budgeten. Detta
innebar da att de ytterst ansvariga i kommunen far kunskap om
riskerna inom olika produktionsomraden utifran verksamhetens
perspektiv. | intervjuerna framkommer det att dialogen och kom-
munikationen i organisationen, som tack vara sitt fokus pa verk-
samhetens syfte, ocksa innebér att det finns en hdg grad av 6ppen-
het dar det ar saval mojligt som efterfragat att ta upp och redovisa
problem och tillkortakommanden.

6.3 Samverkan och helhetsperspektiv

Idén om att olika aktorer i valfarden behover samverka for att kunna
tillhandahalla valfardstjanster med hog kvalitet &r knappast ny, men
likvél finns fortsatta utmaningar géllande hur denna samverkan kan
utvecklas, forbattras och fordjupas. | socialtjinsten ar det enligt
socialtjanstlagen forvantat att samverkan ska ske bade internt och
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med andra aktorer i syfte att kunna stddja individer och familjer for
att bland annat frdmja ekonomisk och social trygghet samt ett
aktivt deltagande i samhallet.

Trots att samverkan och helhetsperspektiv lange varit efterstra-
vade principer inom allt valfardstjanstearbete, organiseras och styrs
arbetet ibland pa ett sadant satt att samverkan forsvaras. Organiser-
ing av arbetet som kan forsvara samverkan och helhetsperspektiv ar
olika typer av specialisering och funktionsuppdelning samt uppdel-
ningen av myndighetsutévning och verkstillighet i verksamheterna.
Styrning som kan motverka samverkan ar exempelvis ekonomi-
styrningens decentralisering av resultat- och kostnadsansvar och
konkurrens som formell eller informell styrprincip mellan enheter
och verksamheter. Riskerna med ett decentraliserat budgetansvar ar
bland annat att den enskilda enhetens budget och ekonomiska
resultat blir viktigare an verksamhetens helhetsresultat och fram-
for allt vad som &r bast for den enskilda klienten. Det finns en risk
att ansvaret for klienter forskjuts mellan olika enheter eller verk-
samheter i syfte att undvika att bli sittande med kostnaden.

Vad betréffar den interna samverkan inom Individ- och familje-
omsorgens verksamheter i Nykoping har en rad organisatoriska
forandringar genomforts liksom foérandringsstravanden avseende
ledarskap och kultur vilket kan sammanfattas med ledorden “Ett
IFO”. Individ- och familjeomsorgen ar, som i de flesta kommuner
uppdelad i olika enheter, men man arbetar aktivt pa att alla chefer
och medarbetare ska se verksamheten som en helhet. De olika en-
heterna har sina budgetar men verksamhetschefen menar att det ar
”den nedre raden som géller” och att det &r ett gemensamt ansvar
for samtliga chefer att samverka kring verksamhetens totala upp-
drag. Utvecklingen mot ett IFO har ett tydligt syfte att 6ka sam-
verkan och att forbattra forutsattningarna att anvdnda organisa-
tionens samlade kompetens. Pa chefsniva har man organiserat sig i
ett ledningslag som, enligt verksamhetschefen, skapar forutsattningar
for samverkan, aterkoppling och stod chefer emellan — vilket i sin
tur genererar larande och utveckling.

Idén om ett IFO understods ocksa av sa kallade kollegium. Varje
vecka finns stdende tider dar socialsekreterare kan komma med
klientarenden. Vid barnkollegiet medverkar alla enhetschefer fran
barn och unga. Vid vuxenkollegiet medverkar samtliga chefer vid
de enheterna. Men cheferna kan &ven vid behov medverka vid var-
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andras kollegium. Till dessa kollegier bjuds &ven andra berdrda
kompetenser in utifran den aktuella klientens behov, sasom skola
eller andra kommunala verksamheter, landsting, forsakringskassa
etcetera. Motena, som inkluderar reflekterande team, halls samman
av en natverksledare som hjélper till att formulera en gemensam
bild. Kollegierna bidrar ocksa till att chefer och socialsekreterare
inom olika enheter lar kdnna varandra battre och dessutom far en
battre forstaelse for varandras ansvarsomraden. Avsikten dr ocksé
att bidra till battre kvalitet i utredningar och insatser genom att
klientarenden diskuteras utifran ett helhetsperspektiv.

Forutom samverkan inom IFO behdvs samverkan med exempel-
vis avdelningen Omsorg om &ldre och personer med funktionsned-
sattning vilket har motiverat avdelningarnas sammanslagning till en
gemensam division. Tidigare var samverkansproblemen stdrre nér det
géller individer med samsjuklighet som exempelvis missbruk hos
aldre. FOr att komma till ratta med dessa ansvarsavgransningar som
inte gynnar en god omsorg beskriver kommundirektdren hur forand-
ring i reglementen i kombination med organisatorisk férandring av-
ség skapa ett gemensamt ansvar och samarbete mellan avdelningarna.
Samverkan mellan kommunens samtliga aktorer ar nddvéandig for en
langsiktig hallbarhet och ytterst ett ansvar for kommunledningen.

Och att da jobba med de hir 6vergripande fragorna, det ar svart. Men
det 4r ndgot man maste gora, det ar ett sisyfosarbete, standigt pa-
géende om och om igen. Om inte ni som &r dar i grundskolan ser till
att barnen lar sig att lasa och skriva och far nodvandiga kunskaper, da
maste vi bygga upp en speciell organisation i gymnasiet som ska kom-
pensera allt som ni inte har gjort. Och for att gora det tar vi era pengar
och lagger dar, hur smart ar det!? Och vad hander med individen under
resans gang? Ja, da far socialtjansten mer att gora. Alltsa, méste vi hela
tiden se till att halla ihop och skapa ett samtankande. Och det ar led-
ningens sak att gora. Det ar mitt ansvar. Men det &r klart att det funge-
rar lite battre har for mig eftersom jag sitter dd med helhetsfragorna,
att fa ihop kommunen som en koncern eller vad man ska kalla det, en
helhet. Det &r mitt uppdrag”.

(Kommundirektdr)

Som tidigare ndmnts &r det forvantat att socialtjinsten ska sam-
verka med andra aktorer i samhéllet. Individ- och familjeomsorgen
i Nykoping samverkar med en rad andra aktorer. Exempelvis finns
en véletablerad samverkan med skolan och med landstinget vid
IFO:s familjecentraler i kommunen. Samverkan ar ocksa nagot som
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framhalls fran politiskt hall och socialnamndens ordforande ger
uttryck for att samverkan dr ett gemensamt ansvar for olika aktorer
att bidra till samhallet och att god hushéllning med skattebetalarnas
pengar. Ett exempel pa framgangsrik samverkan som lyfts fram ar
verksamheten Barnahus vars funktion &r att stotta barn som har
blivit utsatta for vald och/eller sexuella 6vergrepp. | denna verk-
samhet samverkar individ- och familjeomsorgen med saval hélso-
och sjukvarden, barnpsykiatrin polisen och aklagarmyndigheten for
att stotta de utsatta barnen.

| intervjuerna framkommer ocksa att det finns utmaningar gal-
lande extern samverkan. Exempelvis behdver samverkan utvecklas
med psykiatrin kring individer med komplex problematik med
drogmissbruk kombinerat med psykisk ohélsa. Detta ar ett struk-
turellt problem och utmaning som ar kand utifran tidigare utredningar
och forskning (SOU 2000:114). Trots befintlig kunskap, reformer
och lokalt forbattringsarbete finns en risk att manniskor med denna
dubbla problematik missas eller hamnar i klam. Samtidigt framhalls
det i vara intervjuer att det pagar en dialog mellan kommun- och
landstingspolitiker samt mellan chefer kring hur samverkan mellan
socialtjanst och landstingspsykiatri kan forbattras for just denna grupp
av manniskor med bade missbruksproblematik och psykisk ohalsa.

Samverkan och dialog mellan nivaer i organisationen ar en forut-
sittning for valfungerande verksamheter (Héarenstam 2010). Det
innebar ocksa att de organisatoriska strukturerna bor vara flexibla
och mojliggéra moétesarenor dér fungerande relationer mellan organi-
sationsmedlemmar kan etableras och stabiliseras dver tid. Samverkans-
former som de ovan beskrivna kollegierna utgor ett sadant exempel
pa en sadan motesarena som ocksa tydliggor vikten av organiser-
ingens betydelse for samverkan och sociala relationer i en organi-
sation (Bolin & Hdckertin 2010).

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

Den sista delen i definitionen av tillitsbaserad styrning lutar sig mot
Mayer, Davis och Schoormans (1995) beskrivning av begreppet tillit.
De menar att tillit bygger pa en bedémning av den andra partens
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tillitsvardighet som inkluderar formaga, integritet och hjalpvillighet.
I detta sammanhang nar vi ska forsta styrning och ledning som
bygger tillitsfulla relationer och som sékerstaller formaga, integritet
och hjalpvillighet fokuserar vi pad handlingar, normer och relationer
som manifesteras i styrningen och ledningen av verksamheten och
som kan tankas paverka medarbetarnas tillitsvardighet.

6.4.1  Att sdkerstilla formaga

I detta sammanhang definieras formaga som “de kunskaper, fardig-
heter och karaktdrsdrag som gor att en person eller aktor kan ha
inflytande pa ett specifikt omrade” (Bringselius 2017, s. 8). I forsk-
ning om valfardtjanstearbete har dock formaga att kunna hjélpa
aven kopplats till de villkor och forutsattningar som omger arbetet
(se t.ex. Astvik 2003; Eliasson-Lappalainen & Nilsson Motevasel
1997; Szebehely 1995). En individ kan ha goda kunskaper och far-
digheter att utfora sitt arbete men hindras i sin férmaga av exem-
pelvis en alldeles for hdg arbetsbelastning, bristande handlingsut-
rymme eller att n6dvandiga stodstrukturer saknas. Att sakerstélla
formaga maste saledes forstas som att organisationen tar ansvar for
att skapa adekvata forutsattningar for de professionella. Det kan
exempelvis handla om introduktion och stod for nyanstéllda, fort-
bildning, rimlig arbetsbelastning, tid fér reflektion i arbetet, till-
gang till olika typer av professionellt stod, administrativa system
som underlattar snarare &n hindrar arbetet, etcetera.

I Nykoping framgar att forutsattningar for arbetet ar en fraga pa
agendan och fragan har under senare ar fatt allt storre legitimitet,
genom konkreta insatser och genom att problematiska forutsatt-
ningar tas pa allvar. Genom intervjuerna blir det tydligt att verk-
samheten har gjort en "resa” for att skapa béttre arbetsvillkor och
kvalitet i verksamheten. Ett dialogseminarium, som pa initiativ av
fackforbundet genomfordes under varen 2015, kan betraktas som
ett viktigt bidrag for att skapa en medvetenhet bland relevanta
aktorer i hela organisationen om de problem och utmaningar IFO
hanterar. Vid dialogseminariet medverkade politiker, chefer pa olika
nivaer, fackliga foretradare och medarbetare. Dialogseminariet myn-
nade ut i ett antal atgardsforslag om hur socialsekreterarnas arbets-
villkor behovde forbattras och ddrmed védnda trenden med hdg
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personalomséttning och stressrelaterad ohdlsa bland medarbetarna.
Detta innebar olika typer av resursforstarkning. Nya tjanster till-
kom sasom forste socialsekreterare, administrativa stodtjanster och
utredningsstodjare. Man insag att stodet i det operativa arbetet var
alldeles for bristfalligt da enhetscheferna inte rackte till med ett
redan omfattande arbetsdtagande och med manga anstéllda. Det
kontinuerliga och dagliga stodet, i synnerhet for de mindre erfarna
socialarbetarna, behovde starkas. Att aterinfora tjansten som forste
socialsekreterare kan betraktas som ett satt att via kvalificerat stod
soka sakerstalla formaga hos enskilda medarbetare att gora ett gott
socialt arbete.

En annan forandring ar att man nu Gveranstéller, det vill sdga an-
staller fler medarbetare 4n vad budgeten tdcker med syftet att gora
personalresurserna mindre sarbara infor franvaro av olika slag.
Verksamhetschefen beskriver hur de pa barn- och ungdomsenheten
exempelvis hade sju dveranstallningar forra aret men att det sallan
eller aldrig var sju for manga som jobbade. Vart intryck fran inter-
vjuerna &r att det i organisationen ar en pagaende attitydforandring
i riktning mot att i storre utstrackning fundera och reflektera over
hur arbetsgivare och organisation skapar fungerande villkor och
forutsattningar i arbetet. Under de senaste artiondena har vi sett ett
alltmer individualiserat arbetsliv ddr ansvaret for att reglera och
hantera sitt arbete har forskjutits till de enskilda arbetstagarna (Allvin,
Aronsson, Hagstrém, Johansson & Lundberg 2011).

Denna individualisering har ofta inneburit att strukturella pro-
blem i den psykosociala arbetsmiljén osynliggjorts till forman for
ett individuellt skuldbeldggande dér det blir upp till individen att
arbeta effektivare, justera sin ambitionsniva, prioritera och att
stresshantera” (Astvik, Melin & Allvin 2014). Det dr en avgbrande
skillnad att som arbetsgivare beklaga sig dver otillrackligt forbe-
redda nyexaminerade socionomer jamfort med att som arbetsgivare
ta ansvar for och organisera ett adekvat stod i organisationen for att
bygga upp och utveckla medarbetarnas kompetens.

Min beddmning av socialarbetarens arbetsvardag ar att den &r oerhort
stressig. Det finns hoga krav nar man tittar pa antal klienter och sa.
Men det 4r ocksé vildigt hoga krav i vad det 4r for typ av beslut som
man tar nar man gor sina vigval i arendehanteringen, och sd smé-
ningom framskrivning for beslut som man inte sjélv har darfor att det
inte ar delegerat utan ndgon annan ska ta. Beslut som ytterst handlar
om att gripa in i andra ménniskors liv. Hur férberedd &r man for att
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klara det och vilken végledning finns for att kunna klara det. Och dar
tror jag inte att vi som arbetsgivare och organisation inte har héngt
med s bra, att vi har konstaterat kanske att man ar samre forberedd
for att komma in. Men vad har vi gjort da for att vagleda in?
(Kommundirektoér)

I intervjuerna med cheferna framkommer ocksa denna attityd-
forandring i riktning mot en syn pa ledarskap som stodjande i be-
markelsen att sidkra de ratta forutsattningarna. Har man manga
nyexaminerade eller oerfarna anstéllda ar det organisationens an-
svar att skapa forutsattningar i en sadan situation. Det samma géller
formandet av fungerande samverkan mellan myndigheter dar orga-
nisationen, snarare &n den enskilda medarbetaren har ansvaret att
astadkomma detta. I ledarskapet ligger att skapa forutsattningar for
personalen att kunna utfora sitt arbete.

Vi har kdmpat med nabbar och klor for att anvinda resurserna pa ett
bra satt. Vi vilar aldrig, har vi luckor, har vi personer som jobbar
75 procent, da syr vi ihop en tjanst till for vi méaste ha den. Medan vi
upplever att langre tillbaka sd var det lite sd dar att om man lamnar
tillbaka en massa personalmedel i slutet av aret for att det var sd manga
som jobbade deltid. D& var man lite duktig — det var lite sd! Men nu
tanker vi att om nagon jobbar 75 procent, har vi inte full kapacitet, da
maéste vi anvdnda det vi har. S& nar vi jobbar s& har vi lyckats utdka
personalstyrkan hela tiden, och da har det blivit lite dragligare situa-
tion. Och att man forsoker hitta nya arbetssatt, att gora om saker kan
ju krangla till det. Men att man hela tiden stker efter, hur ska vi gora
det battre, sd att det blir mer mojligt for personalen att kinna att de
jobbar meningsfullt.

(Enhetschef)

Ytterligare satt att sakerstalla formaga i verksamheten beror stod-
funktionernas roll i relation till chefer och medarbetare. | inter-
vjuerna framkommer att stédfunktionerna som arbetar med per-
sonalfragor och verksamhetsstod arbetar nara verksamhets- och
enhetschefer for att stddja och underlatta deras arbete. Det fram-
kommer ocksa att de beskriver sin funktion och roll i en utveckling
fran “att vara storande till att vara stodjande”. Det vill siga att i stéllet
for att generera mer arbete for chefer och medarbetare, bidra med
olika typer av stdd for att underlatta verksamheten. Exempelvis har
processkartlaggningar genomforts i syfte att kartldgga och beskriva
hanteringen av olika typer av klientdrenden i verksamheten. Detta
arbete har végletts av devisen “det ska vara latt att gora ratt” och
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avsikten &r att processkartorna ska underlatta en réttssaker hand-
laggning av klientarenden. Ett annat exempel pa stod ar ett ny-
utvecklat introduktionsprogram for nyanstdllda som bland annat
genom arbetsplats- och medarbetarintroduktion samt mentorskap
ska stodja nyanstallda medarbetare under de sex forsta manaderna pa
det nya arbetet. Stodet till cheferna beskrivs bland annat handla om
stdd i rekryterings- och rehabiliteringsarenden, stéd i samband
med verksamhetsuppfdljning, men ocksa utbildning och praktiskt
stod i it-verktyget som anvands for detta andamal.

6.4.2  Att sdkerstilla integritet och hjalpvillighet

I tillitsvardigheten inkluderas ocksa integritet vilket beskrivs som en
konsekvent hallning i relation till ett antal principer och véarde-
ringar som accepteras av motparten (Bringselius 2017, s. 8). Hjalp-
villighet beskrivs som viljan att hjalpa eller stédja den som visar
tilliten, 4ven om det innebar att personliga intressen maste asido-
sittas och dven da det inte foljer nagon bel6ning (Bringselius
2017). Definierat pa detta satt och i kontext av offentligt vélfards-
tjanstearbete ligger de tva begreppen mycket néra varandra da oegen-
nyttiga handlingar karaktériserar professionell integritet. Huruvida
integritet och hjalpvillighet understods eller inte kan analyseras uti-
fran en organisations vardegrund eller de normer och vérderingar
som férmedlas via ord och handling. | styrning och ledning av vél-
fardstjanstearbete formedlas normer och vérderingar, inte minst
genom olika typer av beldningar och mer eller mindre tydliga repres-
salier. Konkret kan det handla om hur chefers och medarbetares syn-
punkter och kritik avseende verksamhetskvalitet eller arbetsmiljo
efterfragas och tas emot. Betraktas och bemots kritik som illojalitet
eller som ett valkommet underlag for verksamhetsforbéttring? Kon-
kret kan det ocksd handla om hur chefers prestationer virderas. Ar
det budget i balans som premieras oavsett hur vél verksamheten har
lyckats med sitt uppdrag utifran lagstadgade intentioner eller pre-
mieras ett agerande i enlighet med ett &mbetsmannaetos, som ibland
innebér att budgeten spricker? Integritet i offentlig forvaltning &ar
ett centralt tema i statsvetaren och demokratiforskaren Lennart
Lundquists (1998; 2001; 2013) arbeten dédr han bland annat har belyst
hur viktiga demokrativarlden riskeras eller rent av undermineras
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genom ekonomismens intdg i offentlig forvaltning. Lundquist menar
att ambetsmannen ska bevaka att offentliga varden beaktas — "vart
offentliga etos” som bestar dels av ekonomivéardena funktionell
rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet, dels av demo-
krativardena politisk demokrati, offentlig etik och rattssakerhet.
Lundquist menar vidare att den politiska demokratin karaktdriseras
av processvardena oppenhet, diskussion, dmsesidighet och ansvar.
I denna Gppenhet ingar skyldigheten att sédga ifran nar makthavare
foretar sig ndgot som &r olagligt, oetiskt eller olampligt. Sett ur
detta perspektiv riskeras offentligt anstélldas integritet nér de utsatts
for krav pa lydnad och anpassning efter ensidiga ekonomiska var-
den. En riksomfattande enkatstudie (Astvik, Welander & Isaksson
2017) visar att det generellt sett ser utomordentligt bristfalligt ut av-
seende Oppenhet och dialog inom svensk socialtjanst. Studien
visade vidare att bristande 6éppenhet i organisationen utgér den vik-
tigaste forklaringen till att individer véljer att vara tysta men dven
att graden av 6ppenhet hade det starkaste férklaringsvéardet for med-
arbetares och chefers relationer till sin organisation. Lag grad av
Oppenhet var associerad med medarbetares och chefers intentioner
att lamna sitt arbete liksom med minskat engagemang och lojalitet
med sin organisation. Eftersom 6ppenhet &r fundamental for demo-
krati finns ocksa starka skal till att tro att de allra flesta av vara
offentligt anstallda bade forvantar sig och vill bidra till 6ppenhet i
de organisationer de verkar i.

Att soka sakerstalla integritet i offentlig forvaltning maste inne-
béra att det offentliga ambetsmannaetoset utgor en sjalvklar, om an
komplicerad, grund som styrningen och ledningen vilar pa. I var fall-
studie kan vi inte bedéma om ambetsmannaetoset utgor en sjalvklar
grund, men vi kan identifiera olika tecken pa att det sa kallade ambets-
mannaetoset ges plats i styrningen. Nér det géller ekonomistyrningen
framgar kommundirektorens avstandstagande fran ensidig fokuser-
ing eller bedomning utifran de ekonomiska resultaten. Han papekar
att det kan vara den som har gjort ett battre jobb som har de réda
siffrorna. Den ekonomiska styrningen har kopplas till reflektion
och analys av rdda siffror och att dessa anvands snarare for att under-
sOka och utveckla verksamheten &n som en vérdering av enskilda
chefers prestationer. Det tidigare namnda nya inslaget av kommuni-
kation mellan kommunstyrelse och produktion dar verksamheterna
infor arets budget ombeds att reflektera 6ver forutsattningarna med
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budgeten minskar ocksd ekonomismens hegemoni i ekonomistyr-
ningen. Man 6ppnar upp for ett samtal om hur vél verksamheterna
kan fullgtra sina uppdrag inom ramen for given budget. P4 samma
satt stélls inte chefer i konkurrens eller jamforelse med varandra inom
individ- och familjeomsorgens verksamheter da verksamhetschefen
dar menar att det &r ”den sista raden som géller”. Utvecklingen mot
“ett IFO” minskar riskerna for att decentraliserad kostnadskontroll
ska driva chefer och medarbetare till underlatenhetssynder eller
ansvarsavgransningar som inte har klientens bésta for 6gonen.
Genom att den ekonomiska styrningen inte anvands som konkur-
rens eller jamforelser och beddémning av chefers eller enheters pre-
stationer minskar risken for att ekonomiska varden far foretrade
framfor professionell etik och @mbetsmannaetos vilket i sin tur
béddar for integritet och hjalpvillighet.

Vad betraffar 6ppenheten i organisationen paverkas den av vilka
mojligheter det finns till dialog, vad verksamhetsuppféljningen in-
kluderar samt om problem, fel och brister i verksamheten far foras
fram och redovisas. Som framgatt i tidigare avsnitt finns det i
Nykdpings styrning och ledning av IFO inslag som innebér 6ppen-
het och dialog. For det forsta finns en kontinuerlig dialog mellan
socialnamnd och verksamhet. Denna dialog ar inte strikt hierarkisk
utan den kan foras mellan politik och chefer pa olika nivaer och
dven medarbetare. Dialogen tycks ocksa innebéra att socialnamn-
den inh&mtar kunskaper om de problem och utmaningar verksam-
heten hanterar och att verksamhetsutveckling for att forbattra kvalitet
blir till genom ett konstruktivt samarbete mellan politik och verksam-
het. Verksamhetsberattelserna begransar sig inte till budget- och indi-
katorméatningar utan innehaller kvalitativa beskrivningar som ocksa
ger utrymme for beskrivningar av problem. Det framgar inga krav
pa eller incitament att presentera verksamhetsberattelser enligt
imageprincipen att allt ska ”se bra ut” (Alvesson 2006), vilket givet-
vis stddjer och bekréftar integritet.

Upplevelsen av 6ppenhet i en organisation paverkas ocksa av hur
hierarkiskt ordnad kommunikationen ar. Nar kommunikationen be-
gransas till narmaste chef, som ju ar vanligt i manga offentliga verk-
samheter, finns en risk att information och kunskap filtreras och redi-
geras saval uppat som nerét i hierarkin. Sarskilt i arbeten som inne-
haller komplicerade avvagningar mellan det Lundquist bendamner eko-
nomi- respektive demokrativarden framstar dialog och 6ppenhet
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som helt nédvéndig. I Nykoping har den traditionella kommuni-
kationshierarkin delvis brutits men i intervjuerna med socialsekre-
terare pa nagra av enheterna framkommer ocksa 6nskemal om 6kad
dialog med cheferna ovan enhetschefsnivd. P4 motsvarande satt
verkar dialogen mellan socialndmnd och verksamhet vél utvecklad
medan dialog mellan personalnamnd och verksamhet inte &r fullt sa
utvecklad. Dialogseminariet som genomfordes 2015 ar dock ett exem-
pel pa vertikal och horisontell dialog inom och mellan saval verksam-
het som politik, en dialog som resulterade i att nédvéndiga verksam-
hetsforbattringar kunde genomforas.

Ett led i att sakerstélla integritet i socialtjanstens verksamheter
ar slutligen ocksa att systematisera, underlatta och uppmuntra an-
vandning av lex Sarah, en bestimmelse i lagen (SoL och LSS) om
systematiskt kvalitetsarbete som reglerar vissa skyldigheter for
anstéllda nar det galler missforhallanden och patagliga risker for
missforhallanden i verksamheten. Syftet med lex Sarah &r att miss-
forhallanden ska rattas till och forebyggas, liksom att bidra till att
den enskilde far insatser av god kvalitet. Bestammelserna om lex
Sarah ska pa ett tydligt sitt fogas in i och utvecklas till att bli en
reguljar del av det systematiska kvalitetsarbetet. Den sa kallade
rapporteringsskyldigheten i lex Sarah ska vara ett stod for anstéllda
att i det dagliga arbetet bidra till att utveckla och sdkra kvaliteten i
den verksamhet som bedrivs. Den ska ocksa vara ett stod for an-
stallda att rapportera missforhallanden utan radsla for repressalier
(Socialstyrelsen 2014). 1 Nykdpings Individ- och familjeomsorg har,
pa initiativ av fackforbundet Vision, projektet "Rapportera mera”
genomforts med syftet att utveckla kunskaperna om lex Sarah i
organisationen. Enligt den fackliga representanten har arbetet lett
till att arbetsgivaren tar sitt ansvar enligt lagen att utbilda och skapa
rutiner kring hur medarbetare ska rapportera. Arbetet med lex Sarah
har lett till 6kade kunskaper om att anvanda lex Sarah for kvalitets-
utveckling och samtidigt inneburit en avdramatisering och minskad
oro for individuellt skuldbeldggande. Satsningen har vidare lett till
att fler rapporter skickas till socialndmnden, som i sin tur ansvarar
for att redogorelser fran verksamheten om vissa handelser leder till
en systematisk utredning enligt lex Sarah.

Sammantaget tyder de utvecklingsarbeten som genomforts pa
en konsekvent hallning till principer och vérderingar som speglar
ett offentligt dmbetsmannaetos. N&r dessa principer blir ton-
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givande i styrningen innebdr det vidare ett nd&rmande mellan de
konflikterande logiker som Evetts (2003) bendmner organisatorisk
respektive yrkesmassig professionalism. For savél chefer som med-
arbetare torde denna vélkomna forskjutning innebdra att arbetet i
mindre grad férgas av etiska konflikter som en mer ensidig ekono-
mistyrning ger upphov till (Astvik, Melin & Allvin 2014; Blomberg
& Dunér 2015; Manttari-van der Kuipa 2014). Till skillnad fran
tidigare fallstudier inom socialtjansten vi har gjort (se till exempel
Welander, Astvik & lIsaksson 2017), framkommer ingen cynism i
beskrivningen av andra parter i organisationen. | intervjuerna fram-
kommer i stéllet en 6msesidig tillit mellan socialndmnd, chefer och
socialarbetare att viljan och ambitionen ar att astadkomma en social-
tjanst som tar sitt ansvar enligt lagens intentioner. Sannolikt bygger
tilliten pa en hog grad av Oppenhet, visat engagemang och konkret
ansvarstagande att forbattra verksamheten. Den i organisationen
delade ambitionen att som arbetsgivare kunna erbjuda forutsattningar
att utfora ett gott socialt arbete, skapar ocksa en god och hallbar
arbetsmiljo.

6.5 Sammanfattande slutsatser

Studien syftade till att undersdka hur en mer tillitsbaserad styrning
och ledning kan gestalta sig inom socialtjanstens verksamheter.
Resultaten visar att styrning och ledning med fokus pa verksam-
hetens syfte och brukarens behov innebér att de lagar som reglerar
verksamheten har en given plats i styrningen och utgor en sjalvklar
grund mot vilken verksamheten diskuteras. Grunduppdraget, det
vill sdga det ansvar som verksamheten férvéntas ta gentemot med-
borgarna utifran lagstiftningen har stort utrymme i styrningen
snarare an mal, som de for tillfallet styrande politikerna formulerar.
Kvantitativa matt kompletteras med kvalitativa verksamhetsbeskriv-
ningar och en kontinuerlig dialog om verksamhetens kvalitet, brister
och utvecklingsbehov. Fokus pa verksamhetens syfte och brukarnas
behov, liksom samverkan och helhetsperspektiv gynnas ocksa av en
organisering av arbetet som innebér att sndva ansvarsavgransningar
bryts upp, som exempelvis mellan myndighetsutévning och verk-
stallighet eller mellan olika specialiseringar inom myndighetsutv-
ningen. Ansvarsavgransningar som inte gynnar klientens basta kan
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motverkas genom hur ekonomistyrningen anvands. Har framstar
det som vésentligt att undvika konkurrens, incitament och repres-
salier i styrningen som leder till fokus pa den egna enhetens eko-
nomi snarare &n verksamhetens kvalitet.

Resultaten visar ocksa att styrning och ledning som soker saker-
stalla formaga, integritet och hjélpvillighet hanger intimt samman
med arbetsmiljofragorna. Nar organisationen identifierar och at-
gardar reella hinder som forsvarar ett professionellt socialt arbete ar
det tydligt att organisation tar ansvar for bade verksamhetskvalitet
och arbetsmilj6. Adekvata férutsattningar for de professionella att
utfora sitt arbete, i form av exempelvis en rimlig arbetsbelastning
eller tillgang till olika typer av stod, ar lika viktiga for en god verk-
samhetskvalitet som for en god arbetsmiljo.

Resultaten visar ocksa att en tillitsbaserad styrning och ledning
som sakerstéller integritet och hjalpvillighet innebédr en konsekvent
hallning till principer och varderingar som speglar ett offentligt
ambetsmannaetos. Via 6ppenhet och dialog i organisationen ar det
de gemensamma véardena som bidrar till ett gemensamt ansvar for
verksamhet och verksamhetsutveckling.

Oavsett styrmodell &r givetvis kvaliteten som kan astadkommas
beroende av de resurser som tilldelas verksamheten. Ur ett arbets-
miljoperspektiv ar det nddvandigt att lyfta bort ansvaret for oba-
lans mellan krav och resurser i arbetet fran medarbetare och forsta
linjens chefer genom att konsekvenser av denna obalans pa ett tyd-
ligt satt kan redovisas till dem som &r ytterst ansvariga. Att sakra
Oppenheten i organisationen pa sa satt att de kvalitetsbrister, bort-
prioriteringar och andra tillkortakommanden givet kravet att halla
budget kommer till politikernas kannedom mojliggor ett ansvars-
utkrdvande dér det hor hemma.

Aven om framstillningen ovan i huvudsak har berort hur verk-
samhetsstyrning, i linje med de styrningsidéer som konstituerar
tillitsbaserad styrning och ledning, verkar framja ett hallbart och
kvalitativt arbetsliv inom socialtjanstens verksamheter vill vi dven
belysa en annan positiv yttring — ndmligen de vélfardsprofessionel-
las stdrkta relation till sin organisation. Det &r ndmligen rimligt att
anta att nar en organisation bistar med villkor och forutsattningar
som &r i linje med de vélfardsprofessionellas etik, starks banden
dem emellan (se Welander 2017). Att sakerstalla formaga genom ade-
kvata resurser samt att sékerstélla integritet och hjélpvillighet genom
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organisatorisk dppenhet och d&mbetsmannaetos medfor i sig goda
forutsattningar for att de valfardsprofessionella kan komma att ut-
veckla, eller kanske ateruppratta, tillit till sin organisation och
arbetsgivare. Tillitens reciprocitet, organisation — valfardsprofessio-
nella emellan, kan mycket vél vara det som kravs for att forbéttra de
offentliga organisationernas personalstabilitet, kontinuitet och ytterst
kvaliteten for dem som verksamheten &r till for.
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Sammanfattning

Foréndringsarbetet mot mer tillitsfulla relationer i den kommunala
forvaltningen i Borlange initierades 2008 och pagar fortfarande aktivt
ett decennium senare. Studien belyser centrala férutsattningar for
att bygga och underhalla tillitsfulla relationer inom den kommunala
forvaltningen. Teoretiska utgangspunkter ar dels teori om med-
arbetarskap och 6msesidigt ansvar genom "forpliktigande samspel”,
dels teori om foréndringsarbete som vardagsrutin. Metodologiskt
har dokumentstudier, deltagande observationer, intervjuer och fokus-
gruppsintervjuer genomforts. En fordjupning har gjorts till upplevel-
ser hos personalen pa Individ- och familjeomsorgen (IFO) inom
socialtjansten. En central slutsats ar att tillitsfulla relationer tar tid,
bade att utveckla och att underhalla. Ambitionen att minska miss-
tro och oOKka tillit kraver bade uthéllighet i en kultur- och organisa-
tionsforandring Over tid och en mellanmansklig tillgdnglighet i
vardagen. | Borlange har ett framgangsrikt vardegrundsarbete skapat
goda forutsattningar for detta.
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Rekommendationer

o Skapa forutsattningar for samsyn kring det gemensamma upp-
draget, t.ex. genom erfarenhetsutbyte (t.ex. regelbundna work-
shopar dar politiker och tjansteman far mojlighet att diskutera
sina roller och sitt dmsesidiga beroende) och ett gott och uthal-
ligt vardegrundsarbete (som dven inbegriper rekryteringsarbetet).

e Uppvisa sarbarhet och mod att ompréva (t.ex. politikers mod
att rekrytera och befordra chefstjansteman som i sin tur vagat
ifrdgasatta verksamheten i syfte att utveckla den).

o Skapa forutsattningar for tillganglighet for dialog i vardagen —
att som individ gora sig psykologiskt och fysiskt narvarande och
beredd att dela ansvaret for informell samordning med andra i
ett "forpliktigande samspel”.

o Fortydliga roller och arbetsbeskrivningar for att mojliggora ett
delat ansvar utan onodigt dubbelarbete (eller risk att nagot ham-
nar mellan stolarna).

o Auvlasta mellanchefer (t.ex. enhetschefer) fran administration som
upplevs demotiverande, alternativt att skapa incitament eller pa
andra satt motivera mellanchefer att finna mening i att avlasta
andra.
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7.1 Inledning

Forpliktigande samspel ar den basta formen fér hur medarbetarskap
kan utovas. Det borjar med en forpliktelse i forhéllande till uppdraget,
det vill sdga det som alla tillsammans ska fa till, och det fortsatter med
en forpliktelse i forhallande till varandra i syfte att bidra till att alla ska
lyckas i sin roll och inom sitt ansvarsomrade. Velten et al. (2017), s. 75

I de senare arens samtal, studier och debattinlagg om en Okad tillit
till och inom den offentliga férvaltningen, har mycket uppmarksam-
het 4gnats de medborgarnédra tjanstemannens villkor. Regeringen
menar att det behovs utvecklade former for styrning och uppfolj-
ning inom forvaltningen som balanserar behovet av kontroll med
tillit till medarbetarna och deras verksamhetsnéra kunskap och er-
farenhet (Statskontoret 2016).

En central fraga har varit hur forvaltningen kan organiseras och
arbetssatt introduceras fér att méjliggora en decentralisering och
administrativ avlastning for tjanstemannen ndrmast medborgarna
(Ivarsson Westerberg 2004, Lindgren 2006). | skrivande stund satter
manga sitt hopp till ett utvecklat "medarbetarskap” som kanne-
tecknas av minskad chefskontroll och ett delat ansvar mellan med-
arbetare och chef (Andersson och Tengblad 2015, Velten etal.
2017). Filosofin bakom medarbetarskap har en lang historia i den
nordiska kontexten. Anda var det forst fran 2000-talet det blev ett
uttalat organisations- och managementideal (Velten et al. 2017). De
uttalade ambitionerna om att avlasta och flytta beslutsmakt och
ansvar till medarbetare hos manga forvaltningar idag foranleder
emellertid en narmare analys av hur arbets- och ansvarsfordelningen
faktiskt ser ut och upplevs i praktiken.

Den hér studien syftar till att belysa centrala forutséttningar for
att kunna bygga och underhalla tillitsfulla relationer mellan chefer
och medarbetare inom den kommunala forvaltningen. Vad fordras
av styrning, kultur och organisation/arbetssatt for att bygga och under-
halla tillitsfulla relationer?

Styrning definierar vi hdr som verksamhetsstyrning, dvs. som de
atgarder som ledningen pa olika nivaer vidtar, t.ex. i form av mal-
sattning, regler och planer, for att uppna ett visst resultat. Kultur
definierar vi som inlarda forestéllningar, t.ex. varderingar, som delas
av en viss grupp manniskor (Schein 2010). | definitionen av organi-
sation/arbetssatt tar vi hér sarskilt fasta pa arbets- och ansvarsfor-
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delning samt formerna for samordning och larande inom férvalt-
ningen (Forssell och Ivarsson Westerberg 2007).

7.2 Forandringsarbetet i Borlange 2008-2018

I beslutet om ny styrmodell och organisation fran december 2008
framstalls den tidigare bestallar-utforarmodellen som framgangsrik
men sedermera ineffektiv pa grund av forandrade forutsattningar
bade inom kommunen och i samhéllet i allmanhet (Borlange 2009).
Kommunen fordndringsarbete har syftat till att forenkla, effektivi-
sera och forbéttra tillganglighet och koncernnytta. Men framfér allt
har det haft till malsattning att decentralisera forvaltningen (Borlange
2009 s. 18). Ambitionen har varit att skapa helhetssyn och 6ka moti-
vation och ansvarstagande hos alla medarbetare genom att utveckla
och implementera en delad vardegrund och ledarfilosofi.

Vardegrunden lyder sa hér:

Jag finns hér for Borlangebon — det innebér att jag har fokus pa mitt
uppdrag. Jag ar professionell och trevlig i mitt bemétande.

Jag gillar utmaningar — det innebér att jag vagar tanka nytt och
bidrar till forandring. Jag vill utvecklas och véxa. Jag &r stolt dver
mitt arbete.

Jag mdter varje ménniska med Oppenhet — det innebér att jag
visar respekt for alla jag moter. Jag har tilltro till ménniskor och ser
allas lika vérde.

Ett uttalat mal ar att vardegrunden omsétts i ett engagerat ledar-
skap. Alla chefer och ledare i Borlange kommun forvantas leva efter
kommunens ledarfilosofi som foresprakar tydliga, modiga, kom-
munikativa, langsiktiga och coachande chefer och ledare i Borlange
kommun.
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7.3 Teoretiska utgangspunkter
7.3.1  Omsesidigt ansvar som forpliktigande samspel

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

Velten et al. (2017) beskriver det émsesidiga ansvaret i en rela-
tion som ett "forpliktigande samspel”. Enligt forfattarna (ibid) ar
ett forpliktigande samspel den béasta formen fér medarbetarskap
eftersom det tar sin grund i en dmsesidig forpliktelse i forhallande
till bade uppdraget och varandra (parterna i relationen, t.ex. chef
och medarbetare). Medan Lindblom (1965) betonar egenintresset
som drivkraft i det gemensamma arbetet, lyfter saledes Velten et al.
snarare fram betydelsen av att utga ifran ett gemensamt uppdrag
och bidra till att uppfylla det utifran den egna rollen.

Det forpliktigande samspelet syftar ytterst till att dstadkomma
det Bringselius (2018b) kallar “"medledarskap”, processer dar med-
arbetaren tar aktiv del i att styra och leda organisationen.* Detta
medledarskap syftar i sin tur till att bdgge parter ska lyckas i sin
respektive roll och inom sitt ansvarsomrade med uppdraget som
gemensam utgangspunkt (se aven Auran 2015 och Sardiello, 2018).
Att vaga gora sig sarbar infor den andra och visa att man &r bero-
ende av varandra, dr ett annat bdrande tema (Mayer etal. 1995,
Velten et al. 2017 s. 75). En nyckelforutsattning for detta forplikti-
gande samspel som lyfts fram i flera studier & mdjligheten till var-
daglig dialog och avstdmning (Regn6 2017, Sardiello 2018).

L1 Borlange kommun talar man om MCU (medarbetardriven chefsstodd utveckling), vilket
ar ett uttryck for en ambition om medledarskap (Sardiello 2018).
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7.3.2  Forandringsarbete som vardagsrutin

En andra teoretisk utgangspunkt for studien handlar om synen pa
forandringsarbete. Liksom andra offentliga verksamheter praglas den
kommunala forvaltningen av sina komplexa uppdrag med manga och
ofta heterogena mal. Den som arbetar i offentlighetens tjanst” har
en rad intressenter och perspektiv att beakta i sin strdvan att framja
och helst balansera varden som styrbarhet, rattssakerhet, kostnads-
effektivitet, professionalitet och brukarinflytande i det dagliga arbetet
(Sundstrém et al. 2016, Casula Vifell och lvarsson Westerberg,
red. 2013, Bringselius 2018a).

Komplexa verksamheter av detta slag ar generellt mycket mot-
tagliga for forandringsidéer (Alexius och Segnestam Larsson, kom-
mande). Tittar man in i verksamheten kan man vanligen se manga
pagaende forandringsprojekt, inriktade mot olika uppdrag och mal,
och som pagar parallellt. Eftersom forandringsarbetet sammantaget
kannetecknas av ett standigt pagaende arbete kan det betraktas som
en rutin (Brunsson och Olsen 1993), ett slags “sandslottsbygge” som
fordrar bade underhall i vardagen och uthallighet 6ver tid. Idealis-
tiska projektgrupper men ocksa karismatiska ledare kan fungera som
symbolbérare av fordndringsarbetet i vardagen. Historieberat-
tande (storytelling), kulturella symboler (s.k. artefakter) och humor
ar alla exempel pa uttryck for kulturledarskap som kan bidra till att
uppmarksamma och ”bdra fram” fordndringsarbetet Over tid
(Czarniawska 2014, Schein 2010, Goffman 1961/2013).

Aven om foérandringsarbetet ur detta perspektiv alltsd kan be-
traktas som en standigt pagdende aktivitet ar det anda olika idéer
som satts i forgrunden under olika perioder. De forandringsidéer
som uppmarksammas mer tenderar att fa storre genomslag i orga-
nisationens praktik. Men det som uppmérksammas mindre just nu
behover anda inte ha “forsvunnit” helt. I linje med detta resone-
mang visar forskning att det ofta kan vara lattare att lagga till nagon
ytterligare forandringsidé eller nagot ytterligare forandringspro-
jekt, dn det ar att forsoka “plocka bort” nagot. Med tiden kanske
sjalva idén bakom styrningen faller i glomska. Den praktik idén
givit upphov till kan anda leva kvar likt “sediment” som gradvis sjun-
kit undan fran uppmarksamhet men som samlas som avlagringar i
organisationens praktik (Danielsson 1983, Jonsson och Solli 2017).
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7.4 Fallstudiens metod och material

Vi har féljt Borldnges kommundvergripande fordndringsarbete dels
indirekt och historiskt genom tillbakablickande intervjuer och doku-
ment, dels (och framst) direkt pa plats genom féltstudier fran varen
2017 och framat.

Vi har valt att avgransa oss sérskilt till Individ- och familje-
omsorgens (IFO) chefer och medarbetare inom Borlanges social-
tjanst da socialtjanstens verksamhet och ansvarsomrade ar erkant
komplext. "Fel beslut” kan fa odesdigra konsekvenser for de en-
skilda som &r inblandade, vilket i sig kan medféra stress och ohélsa
for enskilda tjinsteman som riskerar att granskas rattslig genom
tillsyn och domstolsprévning.

En kvalitativ forskningsansats har valts for att undersoka hur
olika kategorier av anstallda (fran hogre chefer till medarbetare) upp-
lever styrreformen som bdrjade implementeras formellt i januari 2011.
Enskilda intervjuer, fokusgruppsintervjuer samt deltagande obser-
vationer pa olika ledarforum (sasom ledningsgruppsméten och per-
sonalkonferenser) har anvants for att na en djupare forstaelse for
hur chefer och medarbetare upplever arbetet mot mer decentrali-
sering och tillit inom forvaltningen.

Enskilda intervjuer har genomférts med Borldnges kommundi-
rektor, sektorchefen for bildningssektorn, sektorchefen for sam-
héllsbyggnadssektorn, socialchefen, en utvecklingsstrateg vid IFO
samt ett par anonyma medarbetare med lang erfarenhet fran verk-
samheten. Intervjuguiden for de enskilda intervjuerna utgick fran
Oppna fragor. och fokus i samtalet lag vid 6vergripande fragor kring
styrning och forutsattningarna for tillitsfulla relationer.

Fokusgrupper utformades efter olika arbetsroller och bestod av
tre grupper 1) fem enhetschefer, 2) fem forsta socialsekreterare och
3) fem medarbetare utan varken arbetsledande ansvar eller perso-
nalansvar. Intervjuguiden fér fokusgrupperna rorde féljande huvud-
teman: det Overgripande arbetet i verksamheten, relationen till néar-
maste chefen, relationen till medarbetare och brukare samt synen
pa administration, styrning och arbetsmiljo. For fokusgrupperna till-
lampade vi ett handplockat urval dar enhetschefer fick mojligheten
att valja ut lampliga intervjupersoner. For att kompensera for vali-
ditetsrisken detta kan medfora identifierade vi ett par till synes mer
kritiska personer i anslutning till personalkonferenser och ledar-
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forum. Samstdmmigheten mellan fokusgrupperna och dessa infor-
manter visade sig emellertid betydande. Intervjuerna transkribera-
des ordagrant och som analysmetod anvéndes en abduktiv tematisk
analys (Alvesson och Skdldberg 1994).

7.5 Borlanges férandringsarbete,
del 1: styrning och kultur

7.5.1  Fran misstro till tillitsbygge pa bruksorten

Borlinge 4r en bruksort i Dalarna. Ar 1875 blev jarnvégsstrickan
Falun — Borlidnge — Ludvika fardigbyggd och 1877 blastes den forsta
masugnen igang pa Domnarfvets Jernverk (Barle 2011). I forhal-
lande till storasyster Falun, residensstaden med anrik historia och
langt fler akademiker, kom lillebror Borldnge som arbetarsamhélle
att kdnnetecknas av en stark bruksanda med inslag av akademiker-
forakt. Berattelsen om Borlédnges férandringsarbete i linje med
tillitsfilosofin det senaste decenniet kan forstds mot bakgrund av
denna bruksanda. Chefstjansteman vi talat med beskriver en lokal
“starke man-kultur” dar medborgare hade vant sig vid att kunna ta
direktkontakt med ledande politiker i kommunstyrelsen for att han-
tera allehanda operativa sporsmal. De professionella tjansteman-
nens stallning var jamforelsevis svag och relationen mellan politiker
och chefstjansteman praglades mer av misstro an av tillit.

Politiken och politiker som allméanhetens foretradare styrde orga-
nisationen top-down genom ett bestéllar- och utférarsystem, men
behovet av att professionalisera forvaltningen blev alltmer akut. Bris-
ten pa helhetssyn och samordning i styrning, ledarskap, roller, pro-
cesser och analys drev pa och 6ppnade upp for forandring (Granat
intervju).

Nagot som vara informanter pa IFO beskriver som ett avgo-
rande internt trauma intraffade aren 2005/2006 nér politiker i social-
namnden anlitade en konsult for att forbattra styrningen utan att
pa allvar varken forankra beslutet eller engagera tjanstemannen i
forandringsarbetet. Som en av tjansteménnen, en forste socialsekre-
terare minns det:
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Det slutade i forskrackelse. Det vart inget bra. Det blev vi mot dem.
Verksamheten mot politikerna. Politikerna anstallde en konsult som
skulle komma med forslag uppifran. Det var nagot fruktansvart. Det
var ... en valdig brist pé fortroende.

Initiativet ledde till en ytterligare fordjupad misstro mellan politiker
och tjansteman.

7.5.2 Betydelsen av en framling med fordndringsvilja

Ibland kravs det en framling for att en kulturférandring ska komma
till stdnd (Simmel 1971). Nagon som kommer utifran och just dar-
for inte tar den frammande kulturen for given utan formar att se
och patala att det skulle kunna vara annorlunda.

Den formagan hade Asa Granat. Inflyttad fran Stockholm och
efter nagot ar som stadsbyggnadschef upplevde hon och nagra chefs-
kollegor i kommunen att de stod i ett vagskal (Granat intervju):

Vi var 6verens om att antingen gor vi nagonting nu och pétalar fér den
har kommunledningen hur vi tycker det &r, eller sa soker vi oss harifran.

Aret var 2008 och tiden var mogen. Det politiska ledarskapet upp-
visade ett mod att omprova. Innan de kritiska chefstjinstemannen
visste ordet av hade fullméktige fattat beslut om en éversyn av kom-
munens styrmodell och organisation och till projektledare utsags den
progressiva Stockholmskvinnan, stadsbyggnadschef Granat. Hon fick
ocksa fria hander att handplocka sig sin projektgrupp.

Sammantaget signalerade allt detta en utstrackt hand fran poli-
tiker till de kritiska men konstruktiva tjansteméannen om att till-
sammans arbeta for forandring — med det gemensamma malet —
Borlangebons basta — for dgonen. Tjanstemannen sag politikernas
mod och sarbarhet och valde att ta den utstrackta handen.

Granat och 6vriga medlemmar i projektgruppen gav sig ut i
kommunen, framst for att lyssna — pa medarbetare, cheferna, facket
och — inte minst — pa politikerna. Det visade sig att det fanns en
stor samstdmmighet genom styrkedjan om behovet av en Gversyn
och ett ordentligt omtag gallande styrnings- och ledningsfragor.
Men, politikernas sarbarhet var ocksa tydlig, dar fanns en fortsatt
oro for tjdnstemannastyre. For att legitimera processen och lugna
oroliga politiker tog projektgruppen inledningsvis viss hjalp av en
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extern konsult som processledare. Men snart insag projektgruppen
vikten av att tjanstemannen sjdlva — samarbete med politikerna —
tog pa sig ansvaret som tydliga adgare och barare av forandringspro-
cessen. En viktig milstolpe var den heldag projektgruppen &gnade
med politiken i ett tidigt skede. Granat berattar:

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

Nar den davarande kommundirektoren sedan gick i pension strax
efter det att projektgruppens rapport blivit fardig, uppmuntrade
han Granat att sOka tjansten. Eftersom hon upplevt en genuin vilja
och ambition till férandring, valde hon att soka — och politikerna
motte dn en gang upp och visade omddme och uthallig beslutsam-
het, nar de gav henne, den inflyttade framlingen (Simmel 1971),
jobbet som hdogsta tjansteperson i kommunen. Genom rekryter-
ingen bekréftade politikerna formellt att tjinstemannen, med Granat
som symbol, hade fortjanat politikernas tillit. Sju ar senare ar Granat
alltjamt personligen en stark och karismatisk foérandringsledare, en
narvarande symbol for och kulturbérare av den pagaende kulturfor-
andringen mot mer tillitsfulla relationer.

I dag ar emellertid forandringsledarna i Borlange sa manga fler,
mycket tack vare ett uthalligt och ihardigt vardegrundsarbete som —
precis som det later — upplevs som en gemensam grund for det pa-
gdende forandringsarbetet. En annan bidragande orsak har varit
modet att rekrytera dem som, likt Granat, vagat framfora kritik och
forbattringsidéer. Nuvarande socialchefen Tomas Ahlin dr ett exem-
pel pa detta. Med en bakgrund inom tillsyn pa Lansstyrelsen hade
Ahlin god inblick i Dalakommunernas organisering. Han berattar
hur han forst uppmuntrades att soka en tjanst som enhetschef pa
forsorjningsstod och da var dppen om sin bakgrund och sitt kritiska
forhallningssatt:

Eftersom jag var pa tillsyn och ocksa i kommunerna i Dalarna hade jag

god koll pa vad som funkade och inte funkade. Sa jag sa till flera och till

och med pa intervjun, att "ja, ar det ndgon kommun jag ska ga till s ar
det vél den jag kritiserar mest och dér jag vet att det & mest kaosartat”.

Sa var det. S& da kom jag hit i rollen som enhetschef pa forsorjningsstod.
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Som han sjalv berattar tvekade han sedan an en gang att soka tjans-
ten som socialchef, men uppmuntran fran ledande politiker som
visade fértroende for honom, var avgdrande:

Béda davarande kommunalraden tog mig at sidan och sa Vi har hort
att du tvekar om du ska soka, vi forvantar oss ...” Alltsa pa ett positivt
siatt. Och det var det som ... jag tanker, ja, men ar politiken s& pass
tydlig s& att man ockséa samlar ihop sig och bada tvd kommer och vill
prata med mig om det, [...] da &r det ju lite lattare om man vet i alla
fall att davarande politiker stir bakom. S& det var vil det som gjorde
”ja, men jag gor det, gor ett forsok att soka da”.

Som alla komplexa verksamheter kdnnetecknas kommunens olika
sektorer av en uppsj6é av projekt och program inriktade mot for-
battringar och forandringar. Det ar ofta svart att prioritera bland
dessa och annu svarare att be politiker gora det. Den nuvarande
relationen med politiker beskrivs av de intervjuade hdgre cheferna
som praglad av ett forpliktigande samspel (Velten et al. 2017). Sek-
torscheferna anser att det &r deras ansvar att skapa ratt forutsatt-
ningar sa att politiker kan vara med och samspela i det pagaende och
vardagliga forandringsarbetet (Brunsson och Olsen 1993). Sa har
beskriver en hogre chef i en intervju:

Det &r egentligen politiken som ska avgora vad som ar det viktigaste.
Dér drog vi strecket och sa att ”ja, men det &r inte en schyst och méjlig
uppgift for dem att gora, de kan inte ...” Alltsa d& har inte vi gjort dem
duktiga, da har vi inte gett dem schysta forutsattningar.

(Walter och Olsson, intervju)

Att ge ledarna ratt forutsattningar for sitt ledarskap &r en central
tanke inom den s k medarbetardriven chefsstddd utveckling som
Borlange kommun foresprakar och lar ut i sina ledarskapsprogram
(Sardiello 2018). Dock har politikerna annu inte gatt dessa program,
nagot de hogre cheferna forstar betydelsen av och nagot de upplever
gor politikerna bade sarbara och beroende av tjansteméannen.

7.5.3 Den delade vardegrundens betydelse

Négot alla vara informanter i Borlange vittnar om é&r att tillitsfulla
relationer tar tid att bygga och kraver ett konstant underhall i var-
dagen — dar bagge parter i relationen ar uthélliga och tar ett mse-
sidigt ansvar for relationsbygget. Som kommundirekttr Granat sager:
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Vi andrade organisation, manga andrade chef, manga andrade rum ... vi
andrade en massa saker. Det var sant som gick att andra med papper
fran en dag till en annan. Men man andrar ju inte pd manniskor fran en
dag till en annan.

Innan den nya véardegrunden lanserades i januari 2011 gjordes en
inventering da man fann lager pa lager av hela 52 olika vardeord som
tidigare formulerats i kommunen. Utgangspunkten for den nya vérde-
grundens tre ledord var att de skulle passa alla i organisationen.
Detta inkluderande arbete och ambitionen att ga fran 52 till 3 ledord
tog ungefar ett ar (Granat intervju). Den breda involveringen i varde-
grundsarbetet har varit mycket positiv, kanske avgdrande, for dess
breda acceptans och anvandning inom forvaltningen.

ROr man sig i kommunens lokaler ser man dem overallt. Kultu-
rella symboler for Borlanges forandringsagenda, som réda hjartan
med texten “Trevligt folk”. Pa tavlor och muggar, pa pins och pen-
nor och plakat ser man dessa hjartan. Ett inbjudande och inklude-
rande budskap, slagkraftigt i sin enkelhet. Under samtliga méten,
intervjuer informella samtal och mer formella konferenser vi folje-
forskare har nédrvarat vid i Borldnge, har den delade vardegrunden
inte bara omnamnts i forbigaende utan anvénts aktivt for att t.ex.
kommunicera och l6sa problem. Ofta vid flera tillfallen under
samma mote eller intervju. | Borlange ar det tydligt att budskapen
har vandrat vidare fran de manga ytliga kulturella symbolerna (tav-
lorna och muggar etc.) i den fysiska arbetsmiljon in i tjansteman-
nens narrativ om sig sjélva och den kommunala verksamheten. Som
kommundirektoren uttrycker det (Granat intervju):

Jag har upplevt manga gdngen nar man har suttit i enskilda, svara sam-
tal, sa har faktiskt vardegrunden hjalpt (...) Eftersom vardegrunden blir
som ett gemensamt kontrakt som alla ar s& medvetna om ... sd ger den
en puff framat i konflikten eller det vi ska losa.

En enhetschef i individ- och familjeomsorgen sager sa har (fokus-
gruppssamtal):

Jag 4r mest stolt 6ver det arbetet som gors mot Borlangeborna och vér
vérdegrund... N&r man sitter i korridoren, att man hor det. Det ar det
medarbetarna pratar om, att man &r flexibel, man &r I6sningsfokuserad,
man ... vi hittar 16sningar. Det tycker jag att jag &r mest stolt dver, att
vi gor skillnad for dem som behdver det.
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Kommunens egna medarbetarundersokningar bidrar ocksa till att
bekrafta vara observationer att vardegrunden numera ar valkand och
etablerad bland personalen (Borlange 2017).

7.5.4  Uthallighet genom gemensam namnare och humor

Det forsta av de tre ledorden i Borldnges vardegrund lyder "Jag
finns har for Borlangebon”. Alla vi talat med uppfattar detta som
en positiv och naturlig utgdngspunkt och gemensam namnare for
alla som arbetar i och med kommunen. Aven om vi noterar att kom-
munens forandringsarbete hittills i praktiken, fraimst har handlat
om att bygga och underhalla tillitsfulla relationer mellan politiker
och tjinsteman, har den gemensamma namnaren — att verka for
Borlangebons bésta — sannolikt bidragit till att minska konfliktytor
och framja ett uthalligt dmsesidigt ansvar mellan parterna.’

Vi har ocksa noterat att vardegrundens andra ledord “Jag gillar
utmaningar” ar mycket betydelsefullt for uthalligheten i att "béara
fram” forandringsarbetet i vardagen. Inte bara for att framja inno-
vation utan kanske framst for att det 6ppnar for en majlighet att,
narhelst det behdvs, visa sig sarbar och be om stéd och hjalp.

Upprepade ganger har vi upplevt att frasen “Jag gillar utma-
ningar” anvands med humor som en valgorande “ironisk ventil” i
organisationen. Denna ironiska ventil tycks hjalpa till att slappa pa
trycket och hitta kraft da det hettar till i vardagen. Brak pa HVB-
hemmet, it-strul eller rekryteringsproblem kan alla bemdtas med
samma slags ironiska kommentar "Jamen du gillar ju utmaningar!”
"Tur att just du ar s& fortjust i utmaningar da!” foljt av ett befriande
skratt.

Skrattet ar inte ratt eller sarkastiskt utan varmt och hjartligt.
Det signalerar gemenskap, bekriftelse av bade en delad vardag
(Goffman 1961/2016) och ett delat ansvar for utmaningarna i arbe-
tet inom socialtjansten. Den ironiska ventilen som vardegrundens
andra ledord erbjuder chefer och medarbetare (och sakert ocksa poli-
tiker) i Borlange verkar starka bade samarbetet och besluts- och

2 vardegrundens tredje ledord “jag moter varje ménniska med Gppenhet” har varit jamfor-
elsevis mindre tydligt framtradande under vart faltarbete och verkar narmast uppfattas som
att g& hand i hand med det forsta vardeordet “Jag finns har for Borlangebon” (se vidare
www.borlange.se).
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handlingskraften i forvaltningen. Och kanske ger ortens bruksanda
ytterligare en positiv resonansbotten om en anda av gemensamma tag.

Under de deltagande observationer och intervjuer vi genomfort
i Borlédnge har det blivit tydligt att humor spelar en generellt viktig
roll i kommunen, bade i ledarskapet och som ett sammanhallande
kitt mellan kollegor i forvaltningen. Ocksa relationen mellan poli-
tiker och tjanstemén har utvecklats medvetet med hjalp av humor.
Bland annat genom ett humoristiskt workshopuppldgg dér varje
namnd och dess forvaltning traffats och fatt i uppgift att uppratta
forteckningar 6ver hur politiker respektive tjanstemén “bor” bete
sig for att reta gallfeber pa sin "motpart”. "Gissa om man kastade sig
over pennorna! Och som vi skrattade sen. For da vet ju hur vi inte ska
gora!” som chefsstrategen Lilian Gisto beskrev det (Gisto informellt
samtal).

Som ett tecken pa framgang ar det numera allt fler nya med-
arbetare som sokt sig aktivt till kommunen for att de hort talas om
dess levande vérdegrundsarbete och i skrivande stund genomfors
ett arbete fOr att tydligare integrera vardegrunden i rekryterings-
processen (Granat intervju samt deltagande observation under Ledar-
forum 2017-11-10).

7.6 Borlanges forandringsarbete,
del 2: Organisation och arbetssatt

7.6.1 Ett utvecklat medarbetarskap genom
satsningar pa coachande chefer

Ett omfattande chefsutvecklingsarbete har genomforts i Borlange
kommun det senaste decenniet. Fokus har legat vid att fordndra
styrningen genom att utga fran ledarskapet och i synnerhet ett
“coachande forhallningssatt” hos chefer och ledare. 1 tillitsrefor-
mens anda, men manga ar fore dess sjosittning, har Borlange stra-
vat efter ett utvecklat medarbetarskap kannetecknat av minskad
kontroll och administration samt ett delat ansvar mellan medarbe-
tare och chef, dar chefen uppmuntras att ta en beslutsstodjande
roll, men att i hdgre utstrackning lata besluten fattas av medarbeta-
ren sjalv (jfr t.ex. Velten et al. 2017).

I Borlange har olika kurser introducerats som alla syftar till att
kommunens chefer ska vara tydliga, modiga, kommunikativa, lang-
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siktiga och — coachande (Borlange 2012). Tre utbildningar ingar i
programmet: Utvecklande ledarskap (UL/UGL), medarbetardriven
chefsstodd utveckling (MCU) samt coachande forhallningssatt.
Chefsutbildningen i metodiken “coachande forhallningssatt” intro-
ducerades i en forsta pilotomgang under hosten 2014 i syfte att ut-
veckla ett coachande forhallningssatt genom hela styrkedjan, med
sarskilt fokus pa chefernas relation till sina medarbetare.

Ett coachande forhallningssatt kan beskrivas som ett verktyg
som cheferna kan anvdnda sig av for att hjdlpa medarbetarna att
sjalva upptdcka och finna motivation i egna svar och losningar.
Totalt 98 chefer fran olika verksamhetsomraden och chefsnivaer
(t.ex. rektorer och chefer fran socialtjansten) har sedan 2014 fram
till hosten 2017 deltagit kurser i coachande forhallningssatt under
ledningen av en extern konsult, en certifierad s.k. master coach.

Tidigare studier visar att storsta utmaningen for coachande en-
hets- och bitraddandechefer ar tidsbrist. Ett antal andra utmaningar
ar skilda fysiska arbetsplatser for chefer och medarbetare inom
vissa verksamheter (som t.ex. personlig assistans) och dagar full-
tecknade av moten for manga av cheferna som minskar majligheten
till samvaro och dialog. Delade normer och strdvan mot samma mal
som avspeglas i vardegrunden ses i stallet som forutsattningar for
att skapa tillitsfulla relationer mellan chefer och medarbetare som
kan leda till en framgangsrik tillampning av ett coachande forhall-
ningssatt (Sardiello 2018).

7.6.2  Forste socialsekreterares upplevelser
av forandringsarbetet

Ett tydligt resultat av var studie &r att forsta socialsekreterarna, de
mer erfarna professionella medarbetarna med arbetsledande ansvar
men utan personalansvar, uppger att de &r mest néjda av alla med
det pagaende forandringsarbetet i Borlange.

"FOrstarna” upplever sig kapabla att gora nagonting bra av ett
Okat arbetsledande ansvar. En forutséattning for det ar, enligt dem, att
de blir avlastade av sina enhetschefer och bitrédande enhetschefer och
darmed slipper hantera it-system, personaladministration m.m. Under
vart fokusgruppssamtal med en grupp forstar fran socialtjanstens
individ- och familjeomsorg, beskrev forstarna sig sjalva med meta-

forer som “smaspringande diversearbetare”, “jonglor”, “virvelvind”,
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"brandslackare”, “sambandscentral” och “spindel i natet”, alltsd som
flexibla hogtempo-medarbetare med lust och formaga att hantera
ett komplext och utmanande uppdrag. Som en av forstarna ut-
trycker det:

De (cheferna) sager ofta, ”Ja, men det dér kan ju du. Det dr ni som kan
det dar. Det 4r ni som vet.” Och det &r ju lite sd ocksa.

Forstarna beskriver relationen mellan sig och sin respektive enhets-
chef som tydlig nar det galler arbetsférdelning och ansvarsférdel-
ning. De upplever sig atnjuta ett delegerat ledarskap som bygger pa
Oppenhet och tillit och dar det informella ansvaret i praktiken”
ligger pa dem, men formellt pa enhetschefen (Velten et al. 2017).
Centrala forutsdttningar for att detta ska fungera dr, enligt infor-
manterna, tillganglighet och lyhérdhet i en pagaende avstamnings-
dialog mellan enhetschef och forste socialsekreterare (Regné 2017).
En av forstarna sdger:

Det &r en véldigt speciell roll som vi har, tycker jag, dér jag egentligen
kanner att ansvaret i praktiken ligger pd mig, men pa pappret ligger det
pa nagon annan. Det &r ju jag som traffar handlaggaren och gor planer
for att aterga till arbete vid sjukskrivningar och pratar med klienter
och fattar beslut enligt delegation och sa dar. Men verksamhet, perso-
nal och budget &r ju valdigt tydligt min chefs ansvar och inte mitt. Det
vill till att min chef har tid till mig. Annars blir det tufft ... da tror jag
inte medarbetarna blir kvar.

Forstarna ger uttryck for en tillitsfull och nara relation till sina re-
spektive chefer, dar den dmsesidiga anpassningen — samordning
genom informell kommunikation (Mintzberg 1992, Lindblom 1965)
ar central. Beroendet av varandra for den egna och gemensamma
framgangen (Lindblom 1965) lyfts ocksa fram som avgorande, lik-
som det delade ansvaret mellan parterna (Velten et al. 2017):

Om jag ska fatta ett beslut som ar véldigt speciellt, och franga lite-
grann det normala, da brukar jag ta upp det [med min chef] [...] Sadan
hér upplysningsskyldighet kanner jag starkt att jag har, darfor att, som
sagt var, ansvaret ar inte mitt.

Har ser vi ocksa hur parterna — chefen och medarbetaren — vagar
gora sig sarbara for varandra (Mayer et al. 1995, Velten et al. 2017)
och hur det ytterligare forstarker tilliten dem emellan. Vidare ut-
trycker forstarna i fokusgruppen att férdndringsarbetet i kommu-
nen har uppmuntrat dem och givit dem frihet att vara uthalliga 6ver
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tid i att organisera sina medarbetare pa bésta satt for att framja del-
aktighet, ndrhet och gemenskap.

Forstarna upplever att individ och familjeomsorgen ar en med-
arbetardriven verksamhet, dar personalen vagar uttrycka sina idéer
for sina chefer och arbetsledare. Har mérks en prestigeldshet och
ett rimligt risktagande i ambitionen att utveckla verksamhet och
personal. Kommunens andra ledord i vardegrunden "Jag gillar ut-
maningar!” ger en sdrskild resonansbotten som sannolikt bidrar till
att frdmja denna typ av medarbetarnéra utveckling.

Forstarna forklarar ocksa att de forsoker vara coachande med
sina medarbetare men att det ar en utmaning att hitta tid till det.
Eftersom arbets- och ansvarsférdelningen upplevs mer flytande
och flexibel mellan férstar och medarbetare &n mellan chefer och
forstar hander det ibland att forstarna gar in och tar dver arenden
fran dverlastade medarbetare, atminstone under en period. Personal-
omsattningen och personalbrist ar generella hot mot socialtjanstens
verksamhet i hela landet (jfr Orn red 2017), sa det giller att vara
vaksam pa medarbetarnas trivsel och arbetssituation. Det kan kan-
nas lattare for en forste att servera sin oerfarne medarbetare fardiga
svar eller beslut, trots att det gar emot ledarskapsfilosofin om ett
coachande forhallningssatt i linje med tillitsfilosofin (jfr Bringselius
2018a, kapitel 1 i denna antologi).

7.6.3  Upplevelser hos medarbetare
utan arbetsledande ansvar

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

Mycket talar for att kénsliga beslut i sérskilt utsatta och dyna-
miska verksamhetsomraden (som t.ex. socialtjanstens individ- och
familjeomsorgen) kréaver en fingertoppskénsla som utvecklas 6ver
tid och under vagledning av mer erfarna kollegor och chefer. Finns
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det inte tillrackligt med proffs att tillga behdver mindre erfarna med-
arbetare vagledas mer aktivt och ocksa fa en hogre grad av beslutsstod.

Samtliga deltagare i fokusgruppen med medarbetare utan arbets-
ledande ansvar sdger sig uppskatta ambitionen om en medarbetar-
driven verksamhet. I likhet med férstarna upplever de att arbets-
och ansvarsfordelningen mellan parterna &r relativt tydlig. En central
forutsattning for att verksamheten ska fungera och medarbetarna
ska kéanna sig bekvama i sin roll, & dock mojligheten till standiga
avstdmningar i vardagen — "6ppen dorr och alltid en god dialog”, som
en medarbetare sammanfattade det — vilket i sin tur forutsatter en
helst fysiskt narvarande eller atminstone enkelt nabar och lyhord
chef (jfr Regnd, 2017).

Under fokusgruppssamtalet beskriver nagra av de nyare med-
arbetarna en oro Over att fatta (fel) beslut pa egen hand. De berat-
tar hur de, givet denna sarbarhet, uppskattar att kanna ett uthalligt
stod fran sin forste som gradvis latit dem Oka det egna ansvarstag-
andet, i den takt som kants rimlig for den enskilde medarbetaren.
I dessa fall verkar det vara avgorande for medarbetarna att ansvars-
forskjutningen sker inkrementellt, alltsa gradvis i sma steg med av-
stamningar emellan (jfr Lindblom 1965). En av medarbetarna séger
sa har:

Da sa jag [till min forste] “Jag kanner mig inte bekvam med att jag

fattar de har besluten sjalv”’. Och da sa hon sa har: ”Ja, men da kor vi

en tremanadersperiod, sé lagger du alla beslut i mitt fack, s skriver jag

pé dem, s far du tillbaka dem. Och sen nér du ... s tar vi ett samtal
efter tre manader och sen nér du kénner dig redo sa far du borja fatta

de beslut som du har delegation pa”. Att det inte var nagot jag behovde
stressas in i, det tyckte jag var jatteskont.

Nar samma medarbetare utvecklar sitt resonemang far vi en inblick
i hur den vardagliga avstdmningen gradvis bygger upp kompetens
och sjélvfortroende hos medarbetaren genom den arbetsledande
forstens coachande forhallningssatt. Medarbetaren betonar ocksa
den skona kanslan av att fa en bekraftelse pa att vara tillitsvardig att
fatta beslut, dven i ett svart arende:

Jag fick nagon som laste igenom alla mina beslut och sa att “ja, har
tdnker du réatt och hér fattar du ratt beslut”. Det var inte: "Jamen nu
kan du fatta det dar beslutet sjalv”, utan “Hur kinns det nu da? Ska
du? ... Du far jattegdrna ... Jag litar pé att du gor det, for du gor det sa
bra! [...] Och det tyckte jag var jatteskont, for att jag ... man vill inte
att det ska bli fel ndr det &r viktiga saker.
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Medarbetarna ger dven uttryck for en generell kultur av kollegial
samverkan och stottning 6ver verksamhetsgranserna

Samtliga medarbetare vi pratat med berdttar om liknande erfaren-
heter av forstar som garna aktivt delegerar och lamnar Gver ansvar
till medarbetarna, och som finns dar och stottar bade psykologiskt
och praktiskt. Dadremot kan den tidvis hdga personalomséattningen
stélla till problem. Medarbetarna ar eniga med sina férstar om att
det ibland blir nodvéandigt att forstarna tar pa sig egna arenden for
att de inte ska bli liggande, men att det pa lang sikt &r negativt for
verksamheten eftersom forstarna da far mindre tid att stotta sina
medarbetare i deras eget beslutsfattande.

| ett lage da manga arbetsgivare slass om socionomerna galler
det att starten for en nyanstalld blir smidig och positiv da man vl
lyckats anstélla nagon lovande. Medarbetarna pratar varmt om det
nya introduktionsprogram som finns for nya medarbetare inom
Individ- och familjeomsorgen.

7.6.4  Enhetschefers och bitradande
enhetschefers upplevelser

Var fallstudie i Borlanges individ- och familjeomsorg indikerar att
det inte ar det lattaste att avlasta forvaltningen fran administration.
Da dven enhetscheferna upplever sig tungt lastade har Borlange ut-
vecklat en chefsordning med bitrddande enhetschefer for att mékta
med de administrativa sysslorna (jfr Bringselius 2016). Detta har
emellertid varit otillrackligt. Samtliga informantgrupper gav ut-
tryck for att enhetscheferna far gora "allt det trakiga som anda beho-
ver goras” i verksamheten (sérskilt I6pande administration), medan
medarbetare, och sarskilt forstarna, far gora “allt det roliga” (hjélpa
Borlédngebor). En enhetschef beréttar:

Vad jag tycker dr det sdmsta, sd tycker jag det 4r att man fastnar i
administration. | detaljer och ibland lite fér mycket i det operativa ...
(...) Man sitter och klickar upp bollar (i HR-systemet) och om négon
har gatt pa flexledigt méste jag gé in och godkanna det och har man da
54 stycken som gor det, dé blir man ganska trott.

Enhetscheferna dr tacksamma for stéd av bitrddande chefer men
uttrycker att otydligheten i arbets- och ansvarsférdelning mellan
rollerna (ordinarie och bitrddande enhetschef) kréver &nnu mer tid
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for dmsesidig anpassning i vardagen (Mintzberg 1992, Lindblom
1965). Da det egna uppdraget och malet ar otydliga blir det forplik-
tigande samspelet svart att uppna eftersom uppdraget och de olika
rollerna i relationer &r tankta att vara utgangspunkten for det for-
pliktigande samspelet (Velten et al. 2017). En enhetschef berattar:

Det har varit jatteotydligt. Som jag sa, en bitradande enhetschef far ju
inte ha alla tre ansvarsomraden [personalansvar, arbetsmiljo- och budget-
ansvar], utan de far bara ha tva. Men det har aldrig varit tydligt vilket
man inte haft.

Nar den interpersonella relationen mellan ordinarie och bitrddande
enhetschef ar god kan dessa tva roller stotta och komplettera var-
andra vél, men risken fér suboptimering genom dubbelarbete, an-
svarsluckor eller férvirring hos medarbetare finns hela tiden dér.

Socialchefen menar att ambitionen att tydliggora arbetsbeskriv-
ningar for arbetsledande personal (inklusive forestandare och bitra-
dande enhetschefer) dr god men att verksamheten kan se olika ut
vilket skapar ett behov av flexibilitet (ibid). Var tolkning &r att det
fortfarande finns sediment fran tidigare organisationsférandringar
(Danielsson 1983), t.ex. motesstrukturer, som kan hdmma detta
behov av flexibilitet kring chefsnivaer och deras arbetsbeskrivningar
(jfr Sardiello 2018).

Nar det galler de interpersonella relationerna till sina medarbe-
tare sa upplever enhetscheferna att det aven har skulle behévas en
Okad tydlighet kring de respektive rollerna och foérvantningarna.
Denna otydlighet beror ofta pa de manga och ofta motségelsefulla
styrsignaler som styr enhetschefernas uppdrag och som paverkar
deras relationer till medarbetarna:

Det hander saker hela tiden som gor att vi maste lyfta in nya perspek-
tiv och da forandras ju uppdraget. Men dar behdéver vi nog sakert
stanna upp och liksom "Okej, uppdraget var det har fran borjan. Vad
ar det nu?” For jag tror att vi, hos vara medarbetare, skapar forvirring
dér att de vet vad som &r deras mandat nér de sitter med i de hér sam-
manhangen.

Otydliga uppdrag och mal, menar enhetschefer, baddar inte for ett
forpliktande samspel och tillitsfulla relationer mellan enhetschefer
och medarbetare da de 6msesidiga forvantningarna behover omfor-
handlas och revideras hela tiden (Velten etal. 2017, Bringselius
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2018b). Detta ar nagot som de hogre cheferna ar medvetna om. Med
kommundirektdrens ord:

Det 4r enormt jobbigt for manga av vara chefer. Om vi tar en enhets-
chef, da far den forsta styrsignalen i det forvantade réret. Ny policy
ifran fullméktige, direktiv fran sektorschefen. Men sen far den styr-
signaler som handlar om foraldrapdverkan. [...] Det finns forvant-
ningar i samhéllet. Det hander saker didr man méste agera, trots att man
inte har nagot att halla sig i. S& att ... den stOrsta utmaningen i var
organisation, det skulle jag sdga ar enhetschefsnivan. For det 4r de som
far mest “regn” [av forvantningar] pa sig.

| 6vrigt anser enhetscheferna att de skulle behdva mer tid for att
kunna vara “coachande chefer” fullt ut enligt kommunens ledar-
skapsfilosofi och att gamla arbetsrutiner och strukturer forhindrar
detta. Till exempel méanga och (upplevt) 6verflodiga moten som en-
hetschefer maste delta i tillsammans med andra chefer minskar
handlingsutrymme for dialog och coachning med medarbetare. Pa
samma sétt finns en forvantan att enhetscheferna ska ge snabba
svar i bradskande och akuta situationer vilket gor det svart for en-
hetscheferna att vara coachande och 6verldmna ansvaret till med-
arbetarna genom att uppmuntra dem att i stéllet hitta egna svar och
I6sningar. Aven bristande kunskap fran vissa medarbetarnas sida
om vad en coachande relation innebar kan skapa férvirring och miss-
tro runt enhetschefernas coachande forhallningssatt (Sardiello 2018).

Bland de majliga atgarderna som flaggades upp i bade detta falt-
arbete och den tidigare utférda av Sardiello (2018) fanns att dven
medarbetarna med fordel skulle kunna ga kurser i coachande for-
hallningssatt (jfr Velten et al. 2017). Ett forhallningssatt ar just ett
satt att forhalla sig till varandra i en jamstalld relation som kraver
Omsesidigt samarbete och engagemang. Detta kan inte implemen-
teras top-down utan kraver att bada parter ar inforstadda. En annan
onskvard atgard vore att klargora att det ar de hogre chefernas an-
svar att skapa forutsattningar for att avlasta enhetscheferna fran
onddiga strukturella hinder sa att de kan hitta tid for dialog och sam-
spel med sina medarbetare. Samtidigt kan hogre chefer géra mycket
for att bekréafta och 6ka motivationen bland enhetscheferna. Som
socialchefen reflekterar:
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Att sitta i den har korridoren ar ganska trakigt, det ar bara chefer och
det liksom hander ingenting, och jag vill ju ha pulsen. [...] Pa forsorj-
ningsstod nu har det varit mycket pa tok, och da var det ndgon som sa
"varfor kommer du inte hit langre?”. Det finns en forvantan, ... om sa
bara att ses i korridoren.

(Ahlin intervju)

Att bara ga ut i verksamhetens vardag och traffa, stotta och bekréfta
sina chefer ar ndgot som manga enhetschefer skulle uppskatta av sina
hogre chefer (se dven Sardiello 2018).

7.7 Slutsatser och diskussion

En central slutsats fran var fallstudie i Borlange ar att tillitsfulla
relationer tar tid. Att bygga och underhalla tillitsfulla relationer
forutsatter dels en uthallighet 6ver tid, dels tid i form av tillganglig-
het i vardagen — att gora sig psykologiskt och fysiskt nérvarande for
informell samordning med varandra.

Avseende styrning och kultur visar var studie att Borlange kom-
mun har gjort en parallell styrnings- och kulturférdndring det se-
naste decenniet fran misstro till 6kad tillit. Forst och framst mellan
politiker och chefstjansteméan och pa senare ar inom forvaltningen,
chefer emellan samt mellan chefer och medarbetare. Bidragande till
att initiera fordndringen var dels ett gemensamt “trauma” i form av
en olycklig konsultinsats som skapade ett momentum for férand-
ring, dels politikernas mod att rekrytera en forandringslysten
"framling” som projektledare och sedermera kommundirektor
(Simmel 1971). A ena sidan har det politiska ledarskapet uppvisat
ett rannsakande och ett mod att ompréva. A andra sidan har denna
"utstrackta hand” tagits av chefstjanstemannen som, i samforstand
med politiken, uthalligt burit fram forandringsprocessen i forvalt-
ningens vardag.

I vart faltarbete fann vi att vardegrunden fungerar som en vélan-
vand kompass i de vardagliga relationerna. Dels paminner den om
ett gemensamt uppdrag (Jag finns har for Borlangebon), dels upp-
muntrar den till att tro det b&sta om varandra (Jag méter varje man-
niska med Oppenhet). Vardegrunden fungerar ocksa som en val-
gorande ironisk ventil (Jag gillar utmaningar) som vi menar bidrar
till att forstdrka samarbetet och handlingskraften i forvaltningen
(Goffman 1961/2016).
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Avseende organisation och arbetssatt har vi undersokt hela styr-
kedjan inom forvaltningen (hogre chefer, enhetschefer, bitradande
enhetschefer, forsta socialsekreterare och medarbetare) och ser in-
tressanta skillnader i hur dessa olika personalgrupper upplever det
pagadende forandringsarbetet mot mer tillitsfulla relationer. Skill-
naderna kan bero pa olika faktorer, t.ex. graden av professionellt
sjalvfortroende och erfarenhet samt om man har personalansvar eller
endast arbetsledande ansvar.

En intressant grupp &r forsta socialsekreterarna (arbetsledare
utan personalansvar). De upplever att de bade vill, kan och vagar
leda med tillit men betonar att det fordrar tid for émsesidig an-
passning i vardagen. Tid att vara tillganglig for dialog samt férmaga
till improvisation mot bakgrund av givna roller och ramar ar tva
centrala forutsattningar som de lyfter fram. Borlange kommun har
lyckats avlasta sina forsta socialsekreterare, men en utmaning som
kvarstar ar personalomsattningen bland medarbetarna som gor att
“fOrstarna” ibland tvingas arbeta operativt snarare &n arbetsledande/
coachande.

Var fallstudie visar att enhetscheferna far bara en tung administ-
rativ borda vilket minskar deras tid for att utdva ett mer coachande
ledarskap. En observation &r att det i Borlange framfoér allt dr de
hogre cheferna som pratar sig varma for medborgardriven och med-
arbetardriven utveckling, medan enhetscheferna framstar som nagot
mer vilsna eller kluvna i forhallande till den egna rollen och dess
utveckling i ljuset av strdvan mot mera tillit. Deras upplevelse ar att
vardagen alltjamt préglas av administration — inte minst behovet av
att hantera krangliga HR-system och utmanande rekryteringsbe-
hov. En rimlig forklaring till deras vilsenhet menar vi erbjuds av
teorin om sediment fran olika organisationsforandringar (Danielsson
1983). Idén bakom ett etablerat it-system, en viss moétesstruktur
eller anstallningsrutin kan ha fallit i gldmska men anda kvarsta som
vardagspraktik. Ibland pa tvars mot de forandringsidéer som for
narvarande foresprakas (t.ex. coachande forhallningssatt och med-
arbetardriven chefsstodd utveckling).

Trots att kommunens chefsprogram betonar decentralisering
forutsatter det tillgang till kompetenta och ansvarstagande med-
arbetare som viljer att stanna och ta del i det forpliktigande sam-
spelet (Velten etal. 2017). En framtidsutmaning for kommunen blir
att motivera och avlasta sérskilt enhetscheferna. En 16sning som pro-
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vats sa har langt, men som varit otillracklig, har varit att skapa bitra-
dande roller och olika stabsfunktioner (Bringselius 2016). Cheferna
bjuder in medarbetarna till samspel (se t.ex. filmen fran sektorschef
och socialchef som riktas till nya och befintliga medarbetare,
Borlidnge 2018). En utmaning som kvarstar handlar om att klargora
arbets- och ansvarsfordelning mellan chef och medarbetare. En re-
kommendation ar att forsta socialsekreterarna, som har goda moj-
ligheter att coacha sina medarbetare, och som sedan 2017 gar kur-
ser i medarbetardriven chefsstodd utveckling (MCU), ocksa ska fa
utbildning i coachande forhallningsatt. Helst borde &ven med-
arbetarna utbildas i dessa metoder for att 6ka samsyn och mojlighet
till forstaelse och 6msesidigt ansvarstagande i praktiken. Avslut-
ningsvis visar fallet Borldnge att en stravan mot mer tillitsfulla rela-
tioner ofta handlar om en gradvis forskjutning i organisationens
styrsystem mot en ny ordning dér forpliktigande samspel &r en var-
dagsrutin att varna om.
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Sammanfattning

I det har kapitlet behandlas tillitsstyrning inom hemtjansten. Det
utvecklingsprojekt som studerats &r ett forandringsarbete inom
hemtjansten i Sundsvalls kommun. Syftet med kapitlet &r att be-
skriva de organisatoriska forutsdttningarna for okad tillitsstyrning
av hemtjansten i Sundsvall. Det empiriska materialet bestar av en-
skilda intervjuer, gruppintervjuer, dokumentstudier och observatio-
ner. Materialet har analyserats med hjalp av teoretiska resonemang
om Public Value angédende hur en organisation kan bli vardeska-
pande och bidra till samhallet utifran medborgarnas behov. | ett
tillitsstyrande perspektiv forstas vardeskapande med hjélp av tre
principer: brukarperspektiv, delegering och samverkan som en del i
ett helhetsansvar. Dessa principer tydliggdr vilka forutsattningar en
véardeskapande organisation behdver.
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Tack

Vi forskare som genomfort projektet "Tillitsstyrning inom hem-
tjansten” vill rikta ett stort tack till vara kontaktpersoner i Sundsvalls
kommun. Ni har bistatt med vardefull information och generdst
delat med er av er tid, era kunskaper och ert engagemang. Vi 6nskar
ocksa rikta ett stort tack till dem som via intervjuer och observa-
tioner bidragit till studiens genomférande.
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Rekommendationer

o Visa fortroende fér omsorgspersonalens kompetens, och ge dem
mandat att forverkliga verksamhetens uppdrag.

e Borja alltid ett forandringsarbete med att forsta den nuvarande
hemtjanstorganisationen ur ett medborgarperspektiv.

e Ledningen ska vara delaktig fran start och aktiv i hela forand-
ringsarbetet.

e Involvera alla nivaer i hemtjanstorganisationen.

e Involvera alla funktioner i hemtjanstorganisationen vid samma
tidpunkt.

¢ Individer och grupper pa chefsnivaer och specialistfunktioner,
vars arbetssatt och uppdrag i grunden andras, ska dgnas stor upp-
mérksamhet och stort stod.

e Ansla tillrackligt med tid. Anstallda maste frigoras for att sattas
in i, anamma och utveckla det nya arbetssattet samt fa tid for
reflektioner och erfarenhetsutbyten.

o Kommunicera och konkretisera forandringarna till verksamheter-
nas natverk (sasom hemtjanstmottagaras och deras anhoriga).
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8.1 Inledning

Det hér kapitlet dr avsett att bidra till diskussionen om tillitsstyrning
av hemtjénsten. Den forsoksverksamhet som studerats &r hemtjans-
ten i Sundsvalls kommun. Hemtjanst ar ett exempel pa sektor dar
personliga tjanster distribueras i form av myndighetsprévade om-
sorg- och serviceinsatser i hemmet. Omsorgen kannetecknas av
ojamlika villkor dar mottagaren ar beroende av nagon annan for att
fa sina behov tillgodosedda. I Sundsvalls kommun, i omradet Skéns-
mon, har hemtjansten sedan ar 2012 varit organiserad enligt den sa
kallade Skénsmomodellen. Inférandet av modellen har inneburit
béde organisatoriska och arbetsrelaterade forandringar for hemtjans-
ten. Det ror sig om nya arbetsprinciper, arbetsprocesser och arbets-
sitt med avsikten att oka fokus pa brukarnas behov och 6nskemal
samt skapa flexibilitet i tillgodoseendet av brukarnas behov. Dessa
ambitioner dr inte unika for Sundsvall, vad som daremot sarskiljer
kommunen fran andra 4r metoden for att bedriva forandringsarbetet
och anvandningen av dess resultat. Den metod som anvénts heter
Vanguard-metoden.

Den offentliga sektorn ska enligt regeringens tillitsreform fér-
dndras mot en mer ftillitsstyrd organisering (Dir. 2016:51). Inom
hemtjansten kan det betyda att omsorgspersonalen far ett 6kat hand-
lingsutrymme for att utdva sin fulla kompetens och mer tid for att
tillgodose brukarnas behov. Organisering, styrning och kontroll av
hemtjanst har sedan 1990-talet kdnnetecknats av en marknadisering
(Erlandsson et al. 2013, Hjalmarsson 2015). Som forklaring till mark-
nadiseringen star ofta New Public Management (NPM), ett sam-
lingsbegrepp som inkluderar olika reformer inspirerade av det
privata naringslivet och som kan beskrivas som en trend som pa-
verkat offentlig sektor. En annan parallell trend ar den byrakratiska
som kan samlas under begreppet New Weberian State (NWS)
(Bringelius kap. 3). NWS har medfort ett okat fokus pa rattssaker-
het och accentuerar den juridiska aspekten i styrning och kontroll.
Delegationens arbete kan betraktas som ett svar pa en utveckling av
en alltmer utbredd och genomtrangande mal- och resultatstyrning
inom den offentliga sektorn. Tillitsstyrning kan vid sidan av NPM
och NWS betraktas som en tredje trend och bendmns New Public
Service eller Public Value Governance (Bringselius kap. 1). | denna
form av styrning &r det de professionella och deras kompetens som
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ar i fokus. Kvalitetsgranskningen sker foretréddesvis kollegialt och
genom samverkan i tvarprofessionella ssmmanhang. Med denna form
av kvalitetsgranskning flyttas kontrolimekaniken narmare de pro-
fessionella och lamnar utrymme for tillit och dérmed tillitstyrning
mellan ledning och medarbetare. | professionsteoretiska termer har
bendmningen professionell sina begransningar och flertalet yrkes-
kategorier inom hemtjansten tillhor inte professioner. | detta kapi-
tel behandlas olika yrkeskategorier. Personerna i respektive yrkes-
kategori bendmns yrkesutdvare oavsett utbildningsgrad.

Det finns manga sétt att forsta och definiera tillit och tillitsstyr-
ning. Resonemangen i detta kapitel tar sin utgangspunkt i den teo-
retiska inramning som gors i kapitel tre och de diskussioner som
forts i olika forskarsammanhang med Forsok Tillit. Inom ramen
for Tillitsdelegationens arbete har tillitsbaserad styrning och ledning
definierats pa foljande satt:

Tillitsbaserad styrning och ledning &r styrning, kultur och arbetssétt
med fokus pa verksamhetens syfte och brukarens behov, dar varje be-
slutsniva aktivt verkar for att stimulera samverkan och helhetsperspek-
tiv, bygga tillitsfulla relationer samt sékerstélla att medarbetaren kan,
vill och vagar hjélpa brukaren.

(Bringselius, kap. 3)

Definitionen bygger pa en samling principer som var och en ar kopp-
lade till sdrskilda nyckelord och malsattningar. Principerna ar: tillit,
brukarperspektiv, 6ppenhet, stdd, delegering, samverkan/helhets-
ansvar och kunskap. | detta kapitel ar syftet att beskriva de orga-
nisatoriska forutsattningarna for ékad tillitsstyrning inom hemtjans-
ten i Sundsvall. Fokus ligger pa styrning, ledning och kultur. Dessa
tre delar har sérskild koppling till tre av principerna ndamligen
brukarperspektiv som lyfter fram betydelsen av kultur och ledarskap,
delegering som betonar betydelsen av styrning och samverkan som
en del i ett helhetsansvar och som ldgger tonvikten pa sjalva arbets-
organisationen. | det teoretiska ramverket utvecklas forstaelsen av
begreppen tillit och tillitsstyrning i forhallande till dessa tre princi-
per och utifran ett 6vergripande resonemang om Public Value.

201



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

8.2 Vardeskapande organisation

Publiv Value &r det védrde en organisation bidrar med till samhéllet
och kan samlas under bendmningarna New Public Service eller Public
Value Governance (Bringselius kap. 1). | detta kapitel anvénds be-
ndmningen vdardeskapande organisation. Den vérdeskapande organi-
sationen forstas i kapitlet som ett resultat av den styrning, ledning
och kultur som kénnetecknar organisationen (Bringselius kap. 3).
Public Value beskrivs emellandt som New Public Management-para-
digmets ersattare (Alford & O’Flynn 2009) eller som ett komple-
ment till NPM och NWS (Bringselius kap. 1). Yrkesutdvarnas
betydelse for insatsernas kvalitet och tilliten till dem, deras roller
och funktioner betraktas som centralt for att en organisation ska
kunna bli vardeskapande. | foreliggande avsnitt diskuteras Public
Value (PV) i relation till den svenska kontexten och sarskilt
hemtjansten.

Diskussionen om Public Value tar ofta sin utgangspunkt i ame-
rikanen Mark Moores® verk Creating Public Value: Strategic Manage-
ment in Government fran 1995. Moore menar att uppgiften for
chefer inom offentlig sektor &r att skapa offentligt varde, obero-
ende av valfardsregim. | Sverige har detta bland annat behandlats
utifran fragan om ett aktivt sjalvstandigt medarbetarskap dar det
finns en dmsesidig tillit mellan medarbetare och chefer (Jacobsen
2005, Tengblad 2010) och utifran resonemang om yrkesutévares
moraliska uppgift att utmana sitt organisatoriska sammanhang till
forman for ett brukarperspektiv (Bringselius kap. 1). Utifran sadana
resonemang ges cheferna ett ansvar for ett vardeskapande utifran
de tjanster som erbjuds brukarna. | Moores argumentation hanvisas
till chefernas unika position med nérhet till organisatoriska resurser
och politiker. Genom att forstarka deras roll med ett larande kan de
med kunskaper om medborgarnas behov bidra till att utveckla den
offentliga sektorn i riktning mot det som ligger i medborgarnas in-
tresse. Yrkesutovarnas roll blir sdledes central och anger att PV ska
handla om vad ménniskor sjalva anser vara viktigt i deras liv snarare
an vad yrkesutdvarna anser ar viktigt for dem (Alford och O’Flynn
2009). Det vacker i sin tur fragor om yrkesutdvarnas makt, kun-
skap och 6verordnade roll gentemot den som tjansterna riktar sig

! Mark Moore &r professor vid John F Kennedy School, Harvard University.
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mot. Né&r brukarnas behov inom hemtjénsten diskuteras kan det
vara betydelsefullt att noggrant belysa vem som ges foretrade i att
definiera vilka behov som skall tillgodoses och varfor (Elmersjo
2014). En annan aspekt som &r viktig att belysa &r vilka mojligheter
yrkesutdvare har att foéra fram kritik (Rhodes and Wanna 2007)
och faktiskt kunna fordndra organisationen i linje med brukarnas
onskemal. Mojligheten till forandring kan inte inskrankas till en
fraga om yrkesut6varnas vilja och kapacitet utan dven om vilka styr-
och kontrollsystem dessa verkar inom.

For att forsta de inomorganisatoriska forutsattningarna for tillits-
styrning ar det empiriska exemplet Sundsvall relevant eftersom det
forandringsarbete som bedrivits dar har utgatt fran att forandra styr-
ningen, ledningen och kulturen i arbetsorganisationen utifran ett
brukarperspektiv. Det dar aven mdjligt att diskutera inomorganisa-
torisk samverkan eftersom det i férandringsarbetet i Sundsvall in-
gatt ett tvarprofessionellt samverkansarbete. Det har understryker
betydelsen av tillit i och med att ett fungerande samarbete mellan
olika yrkeskategorier bygger pa att de kanner tillit till varandra
(Rothsteins kap. 2).

Sammanfattningsvis kan PV utifran en svensk kontext forstas
som en styrprincip som betonar betydelsen av att visa tillit till yrkes-
verksammas kompetens i verksamheter som utgar ifran brukares
omsorgsbehov. Tidigare studier har visat pa olika sub-teman och
variationer av PV dér bland annat konsulter anvént sig av erfaren-
heter fran den privata sektorn for att utveckla den offentliga
(Talbot 2009). Vanguard-metoden som skapades av John Seddon ar
ett exempel pa detta (Seddon 2010, Davis 2016). Vanguard-metoden
innebér ett forandringsarbete som utgar fran teorier om organisa-
tioner som system och hur de kan forandras. FOrdndringsarbetet
tar avstamp i tre viktiga forutsattningar for att en organisation ska
kunna bli vardeskapande: brukarperspektivet med fokus pa att 6ka
kvalitén, medarbetarperspektivet med fokus pa att forbattra arbets-
miljon och ett ekonomiskt perspektiv med fokus kostnadseffek-
tivitet genom minskat resurssloseri. | Sundsvalls kommun har
Vanguard-metoden anvants i det forandringsarbete som bedrivits och
dess implikationer for hemtjénsten dar beskrivs langre fram i kapitlet.
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8.3 Hemtjansten i Sundsvalls kommun

Sundsvall kommun kan betecknas som en medelstor kommun med
en folkmangd som ndrmar sig hundra tusen. Kommunen har kund-
val dar brukare kan vélja bland bade privata och kommunala ut-
forare av hemtjanst. 1 kommunens egna regi var det ar 2017 cirka
1400 brukare som tog emot hemtjanst och de externa utftrarna
svarade for cirka 350 brukare. 1 de kommunala hemtjénstverksam-
heterna var cirka 500 omsorgspersonal tillsvidareanstéllda.

Avsikten med det forandringsarbete som péaborjades ar 2012 i
omradet Skénsmon var att se Over brister inom hemtjansten. De
brister som lyftes fram var: bristande kvalitet, bristande arbets-
miljo, ekonomiskt underskott och svart att rekrytera utbildad om-
sorgspersonal. | ett tidigt skede av forédndringsarbetet introducera-
des Vanguard-metoden och verksamhetsutvecklaren fick uppdraget
att bli internkonsult och utbildades i Vanguard-metoden. Vanguard-
konsulter har sedan starten periodvis funnits pa plats for att stodja
arbetet. Metoden inkluderar tre steg for att fa kunskap om hur
organisationen fungerar och fokuserar sarskilt pa hur organiser-
ingen svarar mot brukarnas behov. Det forsta steget "Check” hand-
lar om att fa kunskap om hur systemet ser ut. Det andra steget
"Plan” handlar om att hitta alternativ till det radande systemet och
prova nya arbetssétt, satt att mata, roller och ansvar. Sista steget ar
”Do” och syftar till att fordndra i linje med den nya kunskap som
erhallits. Forandringsarbetet i omradet Skonsmon har resulterat i
nya arbetssatt, arbetsprocesser, arbetsprinciper, roller, matt och en
annan ansvarsférdelning inom hemtjénsten.

I Sundsvall anvands bendmningen inrullning for processen att
genomfora forandringsarbetet i alla kommunens 18 hemtjanstomra-
den. Inrullningen skedde mellan ar 2014 och 2016 av internkonsulten
som bar huvudansvaret och ytterligare fyra personer som holl pa att
utbilda sig till internkonsulter. Under detta arbete anvandes det for-
andringsarbete som bedrivits i Skdnsmon som referensram. Det upp-
foljande forandringsarbetet inkluderade &ven politiker, ledning och
hemtjanstpersonal. Ar 2017 pabdrjades ett férandringsarbete riktat
mot hela systemet och som har inkluderat olika yrkeskategorier sa-
som distriktsskoterska, bistandshandlaggare, fysioterapeut, arbets-
terapeut, underskoterska, enhetschef, ekonom samt intern och extern
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konsult. | kapitlet kommer denna del att bendmnas tvarprofessionell
samverkan.

8.4 Metod

Materialinsamlingen har inkluderat flera organisatoriska nivaer i
Sundsvalls kommuns hemtjanst: omsorgspersonal, verksamhetschef,
bistandshandlaggare, strateg, omsorgschef, och ordférande i om-
sorgsnamnden. Materialet bestar av enskilda intervjuer, gruppinter-
vjuer, observationer och dokumentgranskning.

Studien inleddes med dokumentgranskning dér artiklar om for-
andringsarbetet i Skonsmon och tva FoU-rapporter analyserades.
En innehallsanalys gjordes dar den oOvergripande fragestéllningen
var vilka organisatoriska forutsattningar som varit viktiga for genom-
forandet av Skonsmomodellen. Dokumentstudien 13g sedan till grund
for urvalet av intervjupersoner.

De intervjuer som gjorts &r en intervju med verksamhetsutvecklare,
en intervju med socialdirekttren, en intervju med verksamhetschefen
for Vard och Omsorg, en intervju med ordférande socialnamnden, en
intervju med verksamhetsutvecklare och Vanguard-konsulten till-
sammans, och en enskild intervju med Vanguard-konsulten. Dessa
enskilda intervjuer spelades in och materialet transkriberades och
lamnades till intervjupersonerna fér godkannande eller dndringar.
Materialet inkluderar dven en gruppintervju med tre omsorgsper-
sonal samt en gruppintervju med den stdrre delen av det tvéarpro-
fessionella teamet. Det tvédrprofessionella teamet har tillsammans
arbetat med forandringsarbetet i ett av hemtjanstomradena. 1 sin hel-
het bestar teamet av en distriktsskoterska, tva bistandshandlaggare
varav en fran mottagningsgruppen och en boendesamordnare, en
fysioterapeut, en arbetsterapeut, tre underskoterskor och enhetschef
i hemtjansten, en ekonom har ingétt pa heltid under checkfasen och
darefter utifran behov. I den gruppintervju som gjordes deltog en
distriktsskoterska, en handlaggare pa mottagningsgruppen, tva bi-
standshandléggare, en fysioterapeut och en arbetsterapeut. Vid grupp-
intervjuerna gjordes anteckningar. I materialet ingar dven samtal med
dessa ndmnda personer i olika konstellationer. Dessa samtal an-
tecknades och har anvénts for att validera och komplettera ovrigt
material.
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Analysen av materialet i sin helhet har utgjorts av en kvalitativ
innehallsanalys som tagit hansyn till den organisatoriska kontexten.
Materialet har ddrmed analyserats som delar av en organisatorisk
helhet och i relation till tre principer for tillitsstyrning: brukarper-
spektiv, delegering och samverkan som en del i ett helhetsansvar.
I analysen framkom tre teman som fortydligar vilka dvergripande
forutsattningar som &r centrala for att hemtjénst-organisationen i
Sundsvall ska bli vardeskapande och darmed tillitsstyrande. Dessa
teman &r: Brukarperspektiv: kompetens som kvalitetssékring, Dele-
gering: ledarskap och foretrddarskap och Inomorganisatorisk sam-
verkan: tvarprofessionell samverkan foér organisatorisk stabilitet.

8.5 De organisatoriska forutsattningarna
for tillitsstyrning inom Sundsvalls hemtjanst

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

8.5.1  Brukarperspektiv: kompetens som kvalitetssakring

Tillitsbaserad styrning beror fragor om kultur, ledarskap och orga-
nisering (Bringselius kap. 3). Sju principer har formulerats for véag-
ledning mot omsorgsverksamheter som ska kénnetecknas av flexi-
bilitet, kvalitet och service varav brukarperspektiv ar att tillgodose
de behov och de dnskemal brukarna sjélva uttrycker. I Sundsvall
har forandringsarbetet utgatt fran att tillitsbaserad styrning, dar med-
arbetarna anvénder sin kompetens for att tillgodose ett brukarper-
spektiv, dven utgor den centrala formen av kvalitetssakring.

Som beskrivits tidigare inleddes férandringsarbetet med att be-
lysa ett antal brister inom hemtjansten — bristande omsorgskvalitet,
bristande arbetsmiljo, ekonomiskt underskott och svart att rekry-
tera utbildad omsorgspersonal. | arbetet anvédndes Vanguard-meto-
den for att undersdka dessa brister i den inomorganisatoriska kon-
texten. Metoden innebdr att med ett systemteoretiskt perspektiv
fokusera pa styrning med medarbetares kompetenser och inte styr-
ning av medarbetarna. Alla deltagare introducerades till metodens
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teoretiska utgangspunkter, vilka bygger pa John Seddons resone-
mang om styrning och ledarskap (Seddon 2010). Systemsynséttet
centrerar brukarens perspektiv pa kvalitet med fragan "Vad ar viktigt
for brukaren?”. Brukarna involveras tidigt i processen genom in-
tervjuer som utgar fran 4 teman: Vad &r dina styrkor/vad ar du bra
pa? Vilken ar din bakgrund? Vad ar viktigt for dig i livet? Vad ar
viktigt for dig i relation till dina behov? Med dessa fragor betonas
vikten av att omsorgen blir sadan som brukaren vill ha den, en tanke
som ligger i linje med vilka férutsattningar en vardeskapande orga-
nisation kraver (Alford och O’Flynn 2009).

Vanguard-metoden innebér att utgd fran organisationens egna
kannetecken, mal, forutsattningar, och villkor. Den konsult som
vaglett arbetet i Sundsvall beskriver det sa har:

Vanguard-metoden &r ju en fordndringsmetod, som hjélper serviceorga-
nisationer som socialtjansten med att forsta och forandra deras organisa-
tion utifran och in som ett system.

| intervjupersonernas beskrivningar av hur hemtjansten har organi-
serats tidigare i kommunen framkommer en bild av att ekonomi
och kontroll varit i fokus oavsett vilken position de har i organisa-
tionen. Mycket av deras argumentation for Skdnsmomaodellen bygger
pa en kritik av tidigare styr- och kontrollformer. Organiseringen av
hemtjansten syftade forut till att fa kontroll éver omsorgsarbetet
genom att dela in det i manga olika funktioner. Kontrollen organi-
serades ned pa detaljniva och resulterade i exakt antal minuter som
brukaren beviljats olika omsorgsinsatser. Inom offentlig verksam-
het har chefer under manga ar larts upp i att hantera allt fler kon-
trollsystem, ”FOr man maste ju kontrollera personalen sa att de ar
tillrackligt effektiva” (Verksamhetschefen for Vard och Omsorg).
I takt med Okad efterfragan har nya enheter for kontroll skapats.
I Sundsvall var det ndra att ett tidsbaserat kontrollsystem infordes.

Det tidsinsatta kontrollsystemet med efterfoljande problem har
synliggjorts pa andra hall i landet (Hjalmarsson 2015). I Sundsvall
infordes aldrig systemet eftersom det inte beddmdes svara mot vare
sig hemtjanstens organisatoriska behov eller brukarnas. Vid denna
tid framkom en 6vergripande kritik mot detaljstyrning som stress-
faktor, inte bara for omsorgspersonalen utan dven for dem som hjél-
pen ar till for. Socialdirektoren berattar:
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Som nagon individ som vi pratade med sade — Det tar sé lang tid for mig
att kla pa mig och jag blir sa stressad av att personalen sager att hon bara
har en halvtimme, s& da séger jag att jag inte vill ga ut i dag, jag vill ju inte
vara till besvéar! Men det var ju aldrig syftet med insatsen om man ténker
— Vad &r det som gor att vi vill ge den har hjélpen? Det &r ju for att vi vet
att manniskor behover f& komma ut och aktivera sig och vara en del av
samhéllet.

Att brukarna blir stressade nédr personalen ar stressad visar dven
tidigare studier (se t.ex. EImersj6 2014). Trots problem med detalj-
styrning kan verksamheterna manga ganger anda fungera for att
omsorgspersonalen pa olika satt "trixar och fixar” sa att brukarna
ska fa den hjalpen de behover (Hjalmarsson 2015). Verksamhets-
chefen for Vard och Omsorg ger exempel fran den egna kommu-
nen: "Vara medarbetare sag ju direkt pA morgonen och alla morg-
nar att — Det har funkar ju inte! Sa de gjorde ju om det i alla fall
utan att berétta”.

En bérande tanke i Vanguard-metoden &r att standardisering
inte ar forenligt med ett brukarperspektiv och att det gdrna leder
till en detaljstyrning (Seddon 2010). I och med att brukarnas behov
hela tiden varierar gar det inte att bestimma i forvag exakt vad varje
brukare behover varje dag. En standardisering forsvarar inte bara
arbetet med att tillgodose variationer i behov utan utmanar &ven
tanken att behandla alla lika utifran det behov som finns. Social-
direktoren utvecklar resonemanget sahar: ”Att behandla alla lika &r
ju faktiskt att behandla alla utifran det behov man har, inte att alla
far exakt samma insats oavsett om man har behov fullt ut eller inte”.
Ett centralt tankesdtt i en organisering som syftar till att standar-
disera dr tanken om att det ska vara lika for alla och att verksamhe-
terna ska k&nnetecknas av réttssékerhet. Socialdirektoren forklarar:

Ar det rittssikert, ja jag tror att vi har gatt vilse i rattssikerheten dar-
for att vi har gjort den sa detaljerad. Fér det som vi egentligen menar
med réttssakerhet det ar ju flera saker och den stérsta saken &r att jag
far ett behov tillgodosett och jag ska veta att jag far det oavsett om jag
ar svart/grén/rik/man/kvinna eller inte.

Rattssdkerhet handlar enligt intervjupersonerna om att brukarna
ska fa det de har ratt till, till hog kvalitet. En standardisering av
behov leder, enligt dem, ocksa till ett sloseri med kostnader efter-
som vissa brukare faktiskt kommer att fa mer hjalp an vad de beho-
ver just den dagen. Nar en verksamhet standardiserats for hart
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uppenbarar sig snart kvalitetsbrister och kostnadsékningar. En 16s-
ning blir ofta att fokusera pa omsorgspersonalens prestationer eller
att fokusera pa kompetensutveckling (Elmersjo 2014). Verksam-
hetsutvecklaren utvecklar det sahar: "De flesta ger sig ju pa att for-
andra prestationen vilket endast kommer att paverka enskilda med-
arbetare att forsoka ”gora ratt” i ett system som oftast inte stodjer
detta”. Det hér sattet att tdnka beskrivs av flera intervjupersoner
som en forlangd konsekvens av ett fokus pa ekonomi och kontroll.
Tillitstyrning som den beskrivs i Sundsvall handlar om att utga
fran medborgarnas behov och ordna organisationen sa att behoven
kan tillgodoses pa basta satt. Med tillitsstyrning ar det inte lika cen-
tralt med olika matetal, kvalitetsutvecklingen sker i stéllet utifran
medborgarnas upplevelser av kvaliteten. Verksamhetsutvecklaren for-
tydligar:
Tillitsbaserad styrning d& ar man ju intresserad av saker som &r relate-
rade till syftet med verksamheten. Sa ar inte “pinnar” lika intressant
langre, som exempel antal matratter pa sarskilda boenden, antal telefon-
samtal osv. Da blir fokus i stallet det som &r viktigt for brukarna, t.ex.
vad tycker burkarna om dom matratter vi serverar pa vara boenden och

vad &r innehéllet i telefonsamtalen, ar det information som vi har nytta
av i vart utvecklingsarbete.

Den kvalitetssakring som foljer Vanguard-metoden utgéar fran de
svar som brukarna ger. Ett konkret exempel ar 6nskemalet om per-
sonkontinuitet. Verksamhetsutvecklaren ger exempel:

Nar vi gjorde “piloten” i Skonsmon sa hade ju vi ingen uppféljning pa
kontinuitet for det var inte organisationen intresserad av, varken che-
fer pa forsta linjeniva, inte medarbetare, inte politik och inte lednings-
grupp. Men det var det viktigaste for brukarna och medarbetarna hade
ju ldnge flaggat att vi inte kan ha det sa har, vi orkar inte ha det sa har,
vi kan inte springa runt pé det har sittet, vi maste fa g4 hos samma hela
tiden. Men sittet att organisera jobbet utgick fran ett antagande hos
ledningen att det skulle bli dyrt med kontinuitet och att lata persona-
len g4 hos manga olika brukare skulle vara effektivare, men i en orga-
nisation med tillitsbaserad styrning skulle man ha lyssnat pa signalerna
frdn medarbetarna.

Efter att ha organiserat om sig sa att medborgarna fick en hogre
personkontinuitet visade det sig att det inte blev hégre kostnader
utan tvartom lagre i och med att sjuktalet gick ned bland perso-
nalen och att larmen minskade. Verksamhetschefen for Vard och
Omsorg berattar:
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Antal larm minskade kraftigt nar man borjade att arbeta pa ett nytt
satt som gav brukaren 6kad trygghet och en annan relation till den
personal som kom. Alla brukare hade tva kontaktansvariga/.../ for att
det sa gott som hela tiden ska finnas en i tjanst "som kanner mig lite
mer”. Sedan som medarbetarna ocksa sade/.../ till brukarna — Ni ar
vilkomna att ringa om det ar ndgonting. Och det var ingen som ringde
for de visste vem som kom, om det var samma person som kom igen,
sé larmen de bara tvarfoll, bara som en detalj.

Dessutom visade kommunens egna undersdkningar att medborg-
arna upplevde omsorgen som béttre. Kvalitetskontrollen sker genom
att hela tiden utga fran medborgarnas 6nskemal och genom att visa
tillit till omsorgspersonalens kompetens. Verksamhetschefen for Vard
och Omsorg beskriver det sa har:

Det ar medarbetarna som ar kvalitetssakringen. FOr p& det har sittet
att jobba, att man jobbar i mindre arbetslag, har man i arbetslaget koll
pé det som ska géras och man for en dialog kring det hér. Det ar kvalitets-
sdkringen det! Det behdvs inget annat.

Kvalitetssakring som en del i en kollegial handling &r en central del
i en vardeskapande organisation (Bringelius kap. 3) och framstar med
det empiriska exemplet som nagot som sker naturligt i vardagen.
Samtidigt medfor det ett ansvar fOr transparens ndr det kommer till
fragor om arbetskultur och arbetssatt. Med 6kat handlingsutrymme
finns en risk for att yrkesutévarnas forestéllningar om vad som &r
till brukarnas basta 6verordnas brukarnas egna behov och 6nskemal
(Alford och O’Flynn 2009, Elmersjo 2014).

8.5.2  Delegering: ledarskap och foretradarskap

Delegering som en princip for tillitsbaserad styrning sétter fokus
pa medarbetarinflytande, ett 6kat handlingsutrymme for sjalvledar-
skap och pa majligheten till kontinuerlig aterkoppling (se Bringselius
kap. 3). Detta avsnitt visar att delegering ocksa innebér ett ledarskap
som riktar sig mot den organisatoriska funktionaliteten och att det
framfor allt syftar till att skapa forutsattningar for medarbetarna att
uttva sin kompetens och tillgodose brukarnas behov och 6nskemal
pa basta satt. Det har forandrar ledarskapet pa flera sitt, bland annat
genom att lata det genomsyras av ett foretradarskap.

Med Vanguard-metoden uppmarksammas medarbetares befint-
liga kompetens att tillgodose brukarnas behov med fokus pa kvali-
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tén (Swan & Blusi 2013). Oavsett utbildningsniva, kompetens, roll,
funktion eller var man befinner sig i den organisatoriska hierarkin
betraktas kompetensen ndrmast brukaren som den mest vérdefulla.
Att visa tillit till sin personal &r en central del i ett fordndringsar-
bete som féljer Vanguard-metoden (Seddon 2010). Forandringsarbe-
tet borjar pa ledningsnivan dar ledarna lar sig systembaserad styr-
ning. | nésta steg ska ledningen ge utrymme for 6vriga medarbetare
att arbeta med processen. Under forandringsarbetets genomfdrande,
som baseras pa inhamtning av kunskap i tre steg och som ”Check”,
"Plan” och "Do”, fredas den personal som deltar fran sina ursprung-
liga arbetsuppgifter.

Intervjupersonerna beskriver att ledningen behéver vara mogen
for en Oversyn av vilka grundantaganden som styr verksamheterna
och redo for att lamna utrymme for medarbetares kompetens. Verk-
samhetsutvecklaren konkretiserar det sa har: ”For mig sa handlar det
om att man litar pa professionen och att man lagger sin kontroll i
relation till syftet med verksamheten och det som &r viktig for
medborgarna”. Man &r inte intresserad av delarna pa samma satt
utan man byter perspektiv och ar intresserad av helheten ur ett
brukarperspektiv. Socialdirektéren resonerar kring vad det kan
innebéra att lita pa och att inte lita pa yrkesutévarna: ”"For mig blir
tillit nadgonstans den kompetens som jag anstéaller och den forma-
gan, de har férmagan att forsta vad det ar for resultat man vill upp-
na, det vill saga vad som &r bast for de vi ar till for”. Skénsmo-
modellen beskrivs ocksa bidra till att omsorgspersonal upplever att
andra tar deras kunskaper pa allvar och att deras position som
narmast medborgaren lyfts fram och beskrivs som den centrala ut-
gangspunkten. Verksamhetsutvecklaren belyser det sa har:

Nar ledningen signalerar att det ar ni i det har teamet som ska gora
systemanalysen och medarbetarna ar de som arbetar med att forsta
nuvarande system ur ett brukarperspektiv ser man hur motivationen
starks genom att man far forstaelse och genom att gora det sjalv.

Detta bekraftas i samtal med omsorgspersonal som menar att deras
kompetens varderas pa ett annat sitt. De beskriver en tidigare tra-
dition av att bli frantagna uppgifter som exempelvis att dela medi-
cin utan nagon egentlig forklaring.

I linje med Vanguard-metoden ska ledningen inte dgna sig &t att fa
medarbetare att arbeta ratt dvs. inte kontrollera dem, de ska i stéllet
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se till att medarbetarna har de rétta férutsattningarna for att kunna
tillgodose medborgarnas behov. Verksamhetschefen for Vard och
Omsorg utvecklar det sa har:

Men de som &r experter och viktigast ndr det géller att leverera hem-
tjdnst det &r ju medarbetarna. 1 min vérld &r de hogst upp. Vi som &r
chefer i olika led, vi ska skapa forutsittningar sa att medarbetarna till
hundra procent kan &gna sig at att leverera tjanster med kvalitet pa ett
tryggt och sakert séatt for brukarna.

Resonemanget knyter val an till k&rnan i en vérdeskapande organisa-
tion och Moores (1995) argumentation om att cheferna aktivt ska
skapa forutsattningar for att optimera vérdet av tjdnsterna ur ett
brukarperspektiv. Denna del i ledarskapet kan forstas som att
cheferna visar tillit genom att delegera uppgiften att l6sa problem
till omsorgspersonalen.

Ett fordndringsarbete i linje med Vanguard-metoden innebéar
dven ett nytt satt att se pa hur I6sningar pa problem blir till. Att
vénta med 16sningen beskrivs vara en av de storsta utmaningarna.
Verksamhetsutvecklaren som ar med i forandringsarbetet far pa-
minna deltagarna om: ”Inga I6sningar i det har ldget, nu ska vi bara
samla pa oss fakta!”. Sarskilt de intervjupersoner som har en ledar-
position beskriver svarigheterna med att inte fa komma med 16s-
ningar. Tidigare har det varit en naturlig och central del i deras
ledarskap att faktiskt bidra med I6sningar pa problem. En annan
utmaning dr att deltagarna med respektive roller, funktioner och
positioner deltar pa jamlika villkor och dar ingen ges foretrade eller
anses ha ett foretrade i vissa fragor. For en ledare innebér det att
vara narvarande men inte paverkande, deltagande men inte drivande.
Det héar bidrar med ytterligare ny forstaelse om ett annat ledarskap.
Verksamhetsutvecklaren utvecklar det sa har:

I Skonsmomodellen beskriver vi ledarskapet som “nérvarande” ledare
vilket inte bara innebér att vara pa plats utan ocksa att verkligt engagera
sig i det dagliga arbetet och att man ar nyfiken pa hur systemet fungerar.
Alltsa att man ar beredd att skapa forutsattningar for att medarbetarna
ska kunna gora ett bra jobb.

En annan central del i Vanguard-metoden ar ett kritiskt forhall-
ningssétt. Alla problem har inte en inomorganisatorisk forklaring
och ett organisatoriskt larande behtver ocksa ta hansyn till vad som
sker runt om organisationen. | boken “Responsibility and Public
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Services” diskuterar Richard Davis, grundare av Vanguard-metoden
Chris Argyris teori om ”second loop learning”, vilken inkluderar
formagan att inta ett kritiskt forhallningssatt (Davis 2016). Social-
direktoren ger ett exempel pa "second loop learning” med fragan
om vad resten av samhdllet gor for att mdta brukarnas behov:

Som jag brukar séaga till min socialnamnd som jag anda tycker ar en val-
digt klok namnd och modig namnd att — Egentligen ska ju inte jag sté i
kommunstyrelsen och forklara det har om vad jag ska gora at inflodet.
Egentligen ska vi ju frdga — Vad gor resten av samhallet for att det inte
ska bli ett infléde?

Det hér breddar dven bilden av tillitsstyrning. Att visa tillit inklude-
rar ett risktagande (Bringselius kap. 3) men &ven en kritisk bedém-
ning av det sammanhang som tilliten verkar i (Moore 1995). Vik-
tiga forutsdttningar i en vérdeskapande organisation handlar inte
bara om att visa tillit utan ocksé att utmana och ifragasatta radande
omstandigheter. Delegering kan darmed forstas som en betydelse-
full forutsattning for den organisatoriska funktionaliteten. Dele-
gering blir en central del i ett ledarskap som inte riktas inat mot att
kontrollera verkstalligheten utan utat i organisationen mot att skapa
forutsattningar for omsorgspersonalen att utdva sin kompetens. Det
har aktualiserar begreppet foretradarskap som betonar betydelsen
av att skapa forutsattningar for att omsorgspersonalen ska kunna
arbeta utifran ett brukarperspektiv och i forlangningen 6ka organisa-
tionens vardeskapande formaga.

8.5.3  Inomorganisatorisk samverkan: tvarprofessionell
samverkan for organisatorisk stabilitet

Som lyftes i det teoretiska ramverket betonas i en vardeskapande
organisation den kollegiala kvalitetssakringen dar medarbetare med
sin och andras kompetenser tillsammans ska tillgodose brukarper-
spektivet. | detta avsnitt behandlas hur ett tvarprofessionellt for-
andringsarbete majliggdr nya former av organisering och styrning
med ett brukarperspektiv. Med detta avslutande resultatavsnitt syn-
liggdrs hur de tre principerna om brukarperspektiv, delegering och
samverkan inte bara Overlappar varandra utan ocksa ar beroende av
varandra. Vad som i kapitel tre beskrivs som helhetsansvar och ut-
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gor en av principerna for tillitsstyrning kan hér beskrivas som resul-
tatet av brukarperspektiv, delegering och samverkan.

| det inledande forandringsarbetet som paborjades 2012 ingick
endast omsorgspersonal. Det fanns redan da tankar om betydelsen
av att involvera samtliga yrkeskategorier som verkar runt brukaren
men det var inte forrdn 2017 som det gjordes. | ledningsgruppen
var man da Gverens om att det var viktigt att se 6ver organiseringen
med ett tvarprofessionellt perspektiv och utifran det stalla fragor
om hur organisationen ska se ut i framtiden. Verksamhetsutveck-
laren: "Det som blir tydligt nar man tillsammans tittar pa hela sys-
temet dr att alla professioner ser varlden ur sitt perspektiv, ingen
har koll pa helheten och véldigt ofta saknas brukarens perspektiv”.

Vid tidpunkten for samtalet med den tvérprofessionella gruppen
hade de nyligen avslutat checkfasen och presenterat sin system-
analys och skulle nu ga over till plan-fasen. Gruppen gav intryck av
att vara val bekanta med varandra men en kort stund in i samtalet
framkom att flera inte ként till varandra innan forandringsarbetet
paborjades men att de snabbt hade fatt en gruppkansla. Gruppen
bestod av underskoterskor, fysioterapeut, arbetsterapeut, bistands-
handl&ggare, och verksamhetschef. Endast underskéterskorna hade
erfarenhet av att arbeta med arbetsprocesser enligt Skonsmomaodellen.
Ovriga kande till Skonsmomodellen men hade ingen direkt erfaren-
het av den.

Flera i gruppen beskrev att de ndrmast kastats in i forandrings-
arbetet utan att fa sarskilt mycket information. Om det var nagon
specifik kritik de ville fora fram var det pa vilket sétt de hade invol-
verats i arbetet. FOr en del hade det varit forenat med oro dar den
egna funktionen upplevdes vara ifragasatt och de hade ként sig obe-
kvéma till en borjan. Efterhand hade de ké&nslorna ersatts med en
kénsla av att forandringsarbetet var sa pass viktigt for brukaren att
oron over den egna framtiden i organisationen kom i skymundan.

Forandringsarbetet borjade med en systemanalys utifran de fyra
fragor som stalls till brukarna. Analysen fick organisationen att fram-
sta som ologisk och snarare motverkande an bidragande till att till-
godose brukarnas behov. Analysen synliggjorde bland annat att om-
sorgspersonal bara hade mgjlighet att ringa bistandshandlaggarna,
distriktsskoterskan, fysioterapeuterna och arbetsterapeuterna mel-
lan klockan atta och nio pa morgonen. Detta medforde problem for
omsorgspersonalen och i forlangningen &ven for brukarna. System-
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analysen klargjorde dven att brukarna ofta var tvungna att ha kon-
takt med manga olika personer innan de kunde fa hjalp.

I samtal med omsorgspersonalen framkom erfarenheter av att
andra yrkeskategorier inte visat tillit till deras kompetens. De har
tidigare blivit frantagna uppgifter de har utbildning fér och andra
yrkesutdvare har styrt och paverkat vilken funktion de ska ha i orga-
nisationen. | den tvérprofessionella samverkan har de med sina erfa-
renheter av Skonsmomodellen fatt en framflyttad position och kéan-
ner dven en storre trygghet i sin kompetens.

I den tvérprofessionella gruppen uttrycks att inomorganisa-
torisk samverkan dven bor inkludera brukarna dér deras behov och
onskemal tas pa allvar. Denna hallning bekréftas av verksamhets-
chefen for Vard och Omsorg som forklarar: "Héar handlar det ju
ocksa om tillit till brukarna, tanker jag/... /det ar ingen som vill ha
mer hjalp &nh man behdver”. | den tvérprofessionella gruppen fram-
kommer att de inte upplever nagra storre hinder for att arbeta med
ett brukarperspektiv som det ser ut i dag eller att omsorgspersonalen
med sin kompetens far ett 6kat handlingsutrymme for att tillgodose
brukarnas behov. Det hér knyter an till Bringselius resonemang
(kap. 3) om att medarbetare kan behdva ta ett steg tillbaka och in-
volvera brukarna i ett utvecklingsarbete. Som tidigare beskrivits in-
volveras brukarna i ett tidigt skede i Vanguard-metoden med inter-
vjuer. Har finns dock utvecklingspotential dar brukarna pa andra sétt
kan bli involverade genom hela forandringsarbetet. De blir da akt6-
rer som inte bara svarar pa fragor stéallda av medarbetare utan som
ocksa bidrar med nya fragestéllningar for att utveckla arbetsorga-
nisationen.

Avslutningsvis beskrev gruppen att de tror att férandringsarbe-
tet har fatt en tillracklig forankring i organisationen och att det blir
svart att bryta utvecklingen mot en okad tillitsstyrning. Samtidigt
kvarstar en oro for vissa i gruppen dar de upplever en osékerhet for
vad de ska fylla for funktion i framtiden. Sammantaget kan detta
tolkas som att det finns ett tillrackligt organisatoriskt sjalvfoértro-
ende for att vaga bedriva forandringsarbetet och en till synens till-
rackligt stabil organisatorisk grund for att forandringsarbetet ska
kunna generera losningar som blir hallbara éver tid. Langsamt sker
en forandring av tidigare styr- och kontrollsystem vilket anses vara
nodvandigt for det organisatoriska larandet i stort. Utifran kunskap
fran tidigare organisationsstudier har styr- och kontrollsystemet

215



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

aven betydelse for individens mojligheter att fordndra arbetsorga-
nisationen (Bringselius kap. 3). Hitintills har férandringsarbetet i
Sundsvall framfor allt medfért normgivande fordndringar av synen
pa kvalitetssakring, ledarskap och tvarprofessionell samverkan.

8.6 Slutsatser och rekommendationer

Som nédmnts har férédndringsarbetet Sundsvall uppmaéarksammats
bade i och utanfor kommunen och presenterats som ett bevis pa att
det gar att gora nagot at skenande kostnader och hoga sjukskriv-
ningstal inom hemtjansten — nagot som &r ett problem runt om i
landet. Metodutvecklaren i Sundsvall beskriver att varje kommun
maste utga fran sina forutsattningar och behov. I detta avslutande
avsnitt redogors for nagra specifika organisatoriska forutsattningar
inom hemtjansten i Sundsvall som mojliggor for en vardeskapande
organisation som bidra till samhéllet utifran medborgarnas behov.
Auvsnittet avslutas med reflektioner kring méjliga generella slutsat-
ser som kan tillampas i andra verksamheter pa andra platser. Rele-
vanta forutsattningar inbegriper forutom den organisatoriska bade
individ- och samhallelig niva.

En viktig utgangspunkt i forandringsarbetet var att hemtjénst-
verksamheten i Sundsvalls kommun hade reella problem med héga
och stigande kostnader samt hdga sjukskrivningstal. Dessa hade
man framfor allt sokt bemastra med NPM-inspirerade styr- och kon-
trollsystem. Dessa minskade inte problemen och medférde i de olika
hemtjanstomraden, exempelvis Skonsmoomradet, att brukarna motte
manga personer samt att olika insatser var daligt samordnade, vilket
framgatt av citat tidigare i texten. En viktig forutsattning for for-
andringsarbetet var byte av chef pd hogsta ledningsniva. Den nya
chefen som tilltradde var vare sig delaktig av; eller forknippad med
tidigare styrsystem utan stéllde sig 6ppen for en analys av proble-
men och till nya l8sningar. Hogsta ledningens férandringsvilja ar
en av Vanguard-metodens absoluta krav, och betonas &ven i den
vetenskapliga litteraturen om hur organisatoriskt fordndringsarbete
ska bedrivas (Jacobsen 2005, Seddon 2010, Davis 2016). Den férut-
sattningen fanns uttalad i arbetet med att férandra hemtjansten i
Sundsvall. En annan viktig férutsattning var att insikten och viljan
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foljdes av adekvata resurser i form av arbetstid, arbetsvillkor, utbild-
ning och konsultstod.

Kan de organisatoriska forutsattningar, for en vérdeskapande
organisation, som finns inom hemtjinsten i Sundsvall anvdndas
utanfor hemtjénsten? Ja, eftersom hemtjanst har vissa sdrdrag som
gor verksamheten sardeles svarstyrd och svarplanerad. Hemtjanst
kan visserligen betecknas som en typisk serviceproduktion genom
att kvaliteten skapas i motet mellan utforaren och brukaren, men
ocksa sarpraglad genom att den ar rumsligt spridd och i stort forlagd
till brukarens hem. Relationen leverantdr — kund &r inte jamlik, vilket
oftast forutsatts i diskussioner med marknadsterminologi, eftersom
kunden &r brukare efter ett konstaterat myndighetsbeslut om behov
och darmed beroende av nagon annans hjilp. Hemtjanst ar ocksa
en verksamhet som inte kan goéra avbrott fér omlaggning, planering
eller utbildning. Fungerar modellen i hemtjanst bor den ocksa fun-
gera i andra verksamheter liksom i andra sektorer. Men det finns
ingen automatik i praktiken. Aven inom hemtjansten i andra delar
av Sundsvalls kommun kan betingelserna for omsorgsarbetet, exem-
pelvis genom ett storre inslag av privata utforare, se olika ut vad géller
exempelvis arbetsforhallanden bade for dem i yttersta linjen, dem i
stod- och beslutsfunktioner och de ansvariga for all verksamhet.

Intervjupersonerna pa alla nivaer inom hemtjanstorganisationen
i Sundsvall utgar fran Vanguard-metoden nér de formulerar hur
tillitsstyrningen har okat i organisationen. Metoden foretrads av en
konsult som varit och ar pa plats i Sundsvall och som spelar en
aktiv roll i att stodja det interna arbetet. Hur stark ar da bunden-
heten mellan Vanguard-metoden och tillitsstyrning? Vanguard-meto-
den finns beskriven i teoretiska termer och genom en rad exempel i
skrift. Konsultstyrt forandringsarbete har bedrivits i svensk offentlig
sektor i decennier. Vanguard-metoden skiljer sig fran de flesta andra
genom att huvudperspektivet kan beskrivas i termer av ftillit. De
yrkesutdvande och deras kompetens &r i fokus och kvalitetsgransk-
ningen sker genom kollegial samverkan. Med visad fortroende for
medarbetares kompetens mojliggors for tillitstyrning mellan led-
ning och medarbetare.

I organisationer med etablerat styr- och kontrollsystem enligt
NPM kan denna tillit framsta som inadekvat. De verksammas, per-
sonalens, roll i ett tillits-system &r densamma som i dominerande
beskrivningar av den svenska modellen med sina sjalvstandiga med-
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arbetare (Tengblad 2010). Det finns ocksa andra kommunala exem-
pel pa hur man pa olika satt lamnat mer utrymme for exempelvis
omsorgspersonal att utdva sin kompetens i ett brukarperspektiv. Det
specifika med det forandringsarbete som pagatt i Sundsvall &r att det
kréver en fordndring av de organisatoriska forutsattningarna och att
det forr eller senare dr noédvandigt att inbegripa alla organisatoriska
nivaer och alla yrkeskategorier. Ett kravande arbete som dock talar
for en organisatorisk stabilitet dver tid.
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9 Innovation och participation
— en fallstudie av Bostad forst
| Helsingborgs stad

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

Sammanfattning

Helsingborgs stad har under nagra ar stravat efter att inkludera
personer som har erfarenheter av utanférskap i samskapande och
innovativ tjansteutveckling. Upprinnelsen &r implementeringen av
ett arbetssitt for att motverka hemloshet — Bostad forst — dér
respekt och tillit till brukaren &r centralt. Staden betonar i sina visio-
ner medborgares engagemang och stadens medarbetare forvantas
prova nya arbetssatt som utmanar gamla strukturer. Undersokningen
har syftat till att undersdka den institutionella tilliten till socialtjans-
ten och stéller fragor om forutsittningar, processer och resultat.
Analytiskt anvands sarskilt teorier om manniskobehandlande orga-
nisationer som poédngterar hur dessa organisationer dr utsatta for
omgivningens starka krav samtidigt som de maste kampa for jam-
likhet och inklusion av medborgare. Intervjuer och dokument har
utgjort understkningens material. Resultatet visar att socialférvalt-
ningen mycket val lyckats inkludera tidigare brukare i sitt tjanste-
utvecklingsarbete och att det finns ett starkt stod for detta bland
brukare och pa en administrativ niva. Pa sa satt blir Bostad forst-
arbetet i Helsingborg ett bra exempel pd mojligheterna med sam-
skapande och social inklusion. Samtidigt har forvaltningen kvarsta-
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ende utmaningar med att implementera ambitionerna inom Ovriga
delar av verksamheten.

Tack

Stort tack till alla fran Helsingborgs stad som sa villigt latit sig in-
tervjuas och delta i denna studie. Jag 6nskar er all lycka pa den fort-
satta farden!
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Rekommendationer

o Kunskapsstyrningen behover utvecklas genom att uppdrag for-
muleras till myndigheter som Socialstyrelsen och SBU. Det ar
ingen nyhet att det ar vasentligt att implementera metoder med
starkt vetenskapligt stéd som del i genomférandet av EBP. Dér-
emot behdver det erfarenhetsbaserade inslaget i EBP lyftas fram.
I synnerhet maste erfarenheter fran personer som sjélva varit
och &r patienter och brukare fa hogre legitimitet. Darigenom
starks patienters och brukares inflytande éver samhéllsprocesser
samtidigt som ett mera jamlikt samhélle kan skapas. Detta 6kar
den institutionella tilliten och &r i linje med slutsatser fran kom-
missionen for jamlik halsa.

o Tillit astadkoms genom att verksamheter bejakar forandring
genom samskapande. Darfor behdver uppdrag tydliggoras som
handlar om samskapande med akt6rer som normalt inte ingar i
en verksamhets traditionella organisering. Jan Carlssons gamla
uppmaning att ”"Riva pyramiderna” ar giltigt. Samskapande astad-
koms genom tillitsbaserad styrning och utvecklar offentliga akto-
rers verksamhet. Tillit 6kar forutsattningar for innovationer.

e Det krdvs uppdrag till myndigheter att utbilda personal att till-
lampa ett tillitsbaserat arbetssétt i sin vardag. Metoder som
dialogcaféer, framtidsverkstader och open space bor anvandas be-
tydligt mera flitigt 4n nu. De tjanar da tva syften. Dels utvecklar
de formagan till tillitsbaserat arbete, dels kan resultaten medfora
att nya idéer utformas.

e Utokad forskning. Vi behdver mera kunskap om tillitsbaserad
styrning och i synnerhet kring samskapande och hur erfarenhets-
baserad kunskap kan utvecklas. En rekommendation ar darfor att
forskningsrad ges i uppdrag att lyfta fram detta. Darmed starks
intentioner fran ett flertal statliga utredningar.
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9.1 Inledning

Det brukar sigas att ett samhalle kan bedomas utifran hur dess
mest sarbara och utsatta medborgare behandlas. Det ma galla barn,
aldre eller som i detta kapitel fattiga personer med sammansatta
behov och i olika stadier av utanforskap. Helsingborgs stad har
under nagra ar stravat efter att inkludera personer som har erfaren-
heter av utanforskap i dess mest svarartade former (psykisk ohélsa,
hemléshet, beroendeproblematik) i sitt utvecklingsarbete. Avsik-
terna har bade varit att starka demokratiska processer (att inkludera
brukare som samhallsmedborgare) och innovativt tjansteutveck-
lande (att tillvarata brukares erfarenheter for att forbattra kvalitet
och forma nya tjanster). Arbetet har resulterat i en rad projekt och
nya satsningar som presenteras pa socialforvaltningens egen hem-
sida (https://oppnasoc.helsingborg.se/utveckling). | detta kapitel ska
jag understka om "tillit” kan vara en mekanism som kan forklara
varfor detta samarbete tycks fungera sa val.

Helsingborgs stravan att inkludera brukare i sitt fordndringsar-
bete behdver dven ses i skenet av samhéllets tilltagande differentier-
ing. Globalisering och digitalisering &r nagra drivkrafter som bidrar
till en 6kande samhéllskomplexitet och som staller omfattande krav
pa formagan till omvandling och férandring hos etablerade organi-
sationer (SoU, 2016). Samverkan mellan flera slags akttrer och an-
vandare forvantas resultera i innovativa tjanster och i vardeska-
pande. Da betonas risktagande, premiering av misslyckanden och
kreativa forsok att involvera aktorer som normalt inte far plats i
den traditionella linjeverksamheten. Enligt detta synsatt behdver
nya organisationskulturer byggas som utmanar stuprorstankande
och premierar samverkan och medskapande (VINNOVA, 2017).
Natverksstyrning och flernivastyrning kompletterar eller ersatter i
vissa fall linjestyrning (Segrensen & Torfing, 2007). Det talas om
behov av nya logiker och att nya kompetenser och kunskaper maste
inrymmas i de innovationssystem som forvdntas skapa nya sociala
vérden. "Samskapande” och “co-production” &r begrepp och arbets-
former som lagger mindre vikt vid kontroll och betonar samarbete
med anvandare av tjanster (Krogstrup, 2017). New public governance
foreslds ersatta new public management (Torfing, Serensen, &
Raiseland, 2016).

224


https://oppnasoc.helsingborg.se/

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

Socialtjansten har en omfattande verksamhet som ska st6dja barn,
familjer och vuxnas behov av stdd och hjélp. Emellertid forknippas
socialtjansten med gangna tiders fattigvard bland annat genom den
individuella behovsprovningen och da den utgor det sista skydds-
natet for manniskor. Den har i moderniserad form behallit inslag
fran socialhjalps- nykterhets- och barnavardsnamnderna varfor “allt
behéver andras” (Sunesson, 1985). Det finns en bristande tillit till
institutioner som socialtjansten (Catterberg & Moreno, 2006). Om
tilliten dr svag uppfattar ménniskor att institutionen inte verkar i
deras intresse och dess legitimitet urholkas. Det skapar i forlang-
ningen bristande stdd, sviktande resurser och forsvarar arbetet.
Omfattande nationell och internationell forskning har identifierat
sarskilda genredrag i dessa slags organisationer (S. Johansson,
Dellgran, & Hdjer, 2015).

I det sociala arbetet utformas kontrollmekanismer och sank-
tioner nar malgrupper inte uppfyller de krav som stélls for ratten
till bistand. Ett sddant exempel ar att behdva visa att man klarar av
att bo for att kunna fa ett eget hyreskontrakt om man blivit bo-
stadsl6s. Relationer mellan professionella och brukare dr manga
ganger praglade av misstillit och misstilliten hanteras med kontroll.
Det bryter med den idé om tillit som ligger i empowerment- och
brukarorienterade metoder (Askheim & Starrin, 2007).

Syftet &r att pa en 6vergripande niva undersoka den institutionella
tilliten till socialtjansten genom att studera arbetet i Helsingborg som
i vision och i handling soker férandra sina relationer med brukare och
inkludera dem i socialtjanstens kvalitetsarbete. Tre sammanlankade
fragestallningar star i fokus:

1. Forutsattningarna: Varfor startar Helsingborgs stad ett tjanste-
utvecklingsarbete som inkluderar brukare?

2. Processerna: Hur organiseras detta arbete?

3. Resultatet: Hur gar det?
Kapitlet baseras pa dokumentstudier, information fran socialtjans-
tens webbplatser och pa intervjuer i grupp och med enskilda, bade

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

Ett aktuellt tema for brukarmedverkan (&ven participation) galler
utformningen av produkter och tjanster. Det kan handla om utveck-
lande av ny teknisk utrustning, design for speciella anvandargrupper
som dldre mdnniskor eller funktionshindrade, eller i samband med
utformningen av nya bostider och stadsomraden tillsammans med
medborgare; co-design (Kylberg, Haak, Stahl, Skogh, & Iwarsson,
2015). Dess begreppsmaéssiga rétter kan sparas tillbaka till 1950-talet
och till kritiken mot kolonialismen. Under de senaste artiondena har
konceptet utvecklats och blivit ett slags standard i internationellt ut-
vecklingsarbete. Det har dven mott kritik fran forskare som menar att
det ar tandl6st, "the new tyranni” (Cooke & Kothari, 2001). Kritiken
har dven gallt om participation &r ett instrument for reella sociala och
politiska reformer eller ett forvaltningsverktyg for organisations-
utveckling. I en berdmd artikel fran sextiotalets slut beskrevs parti-
cipation som en stege. Langst ner pa stegen uppfattas participation
som ett sitt att manipulera, dverst som genuint samskapande och
delat inflytande, se nedan (Arnstein, 1969).

Figur 9.1 Ladder of participation

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

Kélla: Arnstein, Sherry R. "A Ladder of Citizen Participation,” JAIP, Vol. 35(4), pp. 216-224.
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Har brukare sédrskilda réttigheter att medverka i utformning av
tjanster som berdr dem sjélva? Ett svar ges av Marshall som gjort
en atskillnad mellan politiskt, civilt och socialt medborgarskap. For-
utom grundlaggande juridiska och demokratiska rattigheter aterfinns
enligt honom ett utdkat medborgarskap dar en medborgare garan-
teras ett visst minimum av st6d, respekt och inflytande; att bli lyssnad
pa och tagen pa allvar (H. Johansson & Hvinden, 2013). Sadana
rattigheter framstar som villkorade och oklara hur de ska inltsas.
Kanske ar det darfor som brukarmedverkan blivit ett s3 pass
besvarligt begrepp att klargéra enligt Magnus Karlsson & Martin
Borjeson (Karlsson & Borjeson, 2011).

9.2 Teori/analytisk lins

I foljande avsnitt presenteras kort de tva teoretiska och kunskaps-
massiga falt som kommer att anvandas under analysen av arbetet i
Helsingborg; forskning om ménniskobehandlande organisationer
och om innovationer.

Enligt Bo Rothstein utgor tillit (socialt kapital) en viktig be-
standsdel i utvecklandet av effektiva organisatoriska och demokra-
tiska 18sningar varfor forekomst av tillit skulle kunna vara en viktig
mekanism i Helsingborg (Rothstein, 2003). Hog social tillit inne-
bar att vi litar pa andra personer tills de har bevisat att de &r opalit-
liga. Lag social tillit att de forst maste fortjana denna tillit. Omfatt-
ningen av tillit till organisationer och myndigheter och hur de byg-
ger upp fortroendefulla relationer kan darmed utgora tecken pa i
vilken utstrackning som de och samhallet i 6vrigt har kapacitet att
I6sa allvarliga sociala problem och utveckla gemensamma tjanster
och produkter. Hog tillit till klienter skulle kunna innebéra att de
betraktas som resurser, att de tillskrivs sociala rattigheter och deltar
i utformning av tjanster.

Uhlin foreslar tre former for tillit; till institutioner, till den andra
och till berdttelser (Uhlin, 2005). Dessa tre former utgor enligt Uhlin
idealiserade aspekter av tillit, som tillsammans bidrar till att redu-
cera komplexitet. Styrkan i tillit ligger bland annat i den dmsesidig-
het som genereras i relationen. Tillit kan inte avkréavas, daremot
avbrytas.
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Socialtjdnsten brukar karakteriseras som en maénniskobehand-
lande (human service) organisation (S. Johansson et al., 2015). Den
forvantas skydda, bevara eller forandra manniskor. Det innebdr att
den skiljer sig at fran organisationer som ska producera varor eller
tjanster. Tre drag kan framhallas. For det forsta ar dess ramaterial
manniskor. Ménniskor kan inte hanteras hur som helst utan det
stalls starka etiska krav pa organisationen och den forvantas leva
upp till vissa moraliska principer kring réttigheter och skyldigheter.
Den har anklagats for att inte behandla sina klienter rattssakert
utan att insatser i stéllet baseras pa normer, inte sallan ur kontroll-
synpunkt (Levin, 2017). Detta forsvararar organisationen fran att
arbeta klient- och evidensinriktat. FOr det andra &r det en politiskt
styrd organisation och lekmannasynpunkter kan kollidera med pro-
fessionella dvervaganden varfor professionens ansvar och handlings-
utrymme blir otydligt. Makten over det reella arbetet finns langst ut i
organisationen dar frontpersonal (gatubyrakrater) moter klienter
under begransad insyn (Lipsky, 2010). Politiska mal ar foremal for
véljares avgoranden vilket forsvarar langsiktighet och skapar in-
byggd osakerhet. Fragan kring hur organisationerna ska styras och
(om)organiseras ar evig (Evans & Harris, 2004). For det tredje
resursknapphet och resultat som ar svara att mata. De som arbetar i
organisationen vet séllan eller aldrig om deras arbete lyckas. Darfér
har ropen efter bra utvarderingar och granskning kommit att horas
sarskilt vad géller socialtjansten, vilket har resulterat i uppslitande
debatter om det bésta sittet att mata resultat pa (Krogstrup, 2011).
Brukarmedverkan i utvardering har darfor lyfts fram som att fruktbart
komplement till effektutvérderingar (Vedung & Dahlberg, 2013).

Tillit inom socialtjansten kan alltsa vara svar pa atminstone tre
olika processer: tillit till att arbetet sker etiskt korrekt, tillit till
handlingsutrymme for professionella och tillit till att goda resultat
uppnas. Med o6kad tillit skulle styrning genom granskning och kon-
troll kunna minskas.

Innovation innebar en férdndring av arbetsséatt, organisering
eller kanske nya samarbetsformer. Innovationer ar samankopplade
med begreppet tillit eftersom det férvantas ske omvandling av kun-
skap till nya varor och tjanster nar aktorer mots i processer som
praglas av 6msesidighet och respekt (se www.vinnova.se). Breda
tvérvetenskapliga miljoer och olika slags allianser har skapats for att
producera kunskap bredvid den mer traditionella vetenskapliga
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forskningen (Nowotny, Scott, & Gibbons, 2001). Vetenskapssam-
héllets traditionella monopol pa skapandet av kunskap uppluckras
och en mer situationsanpassad kunskapsproduktion vaxer fram.
I en vérld av stdndigt 6kande komplexitet, informationsbrus och
svarbedombara framtider kommer behovet av att minska osékerhet
och att ddrmed reducera risker vara ndrmast omattligt enligt deras
synsatt.

Involvering av anvéndare som designers av produkter har ut-
nyttjats sedan lange inom industrin. Utgangspunkten &r att man-
niskors upplevelser och interaktion med varor och tjanster skapar
sarskilda erfarenheter som kan utnyttjas forbattra dessa eller ut-
veckla nya. Tillgang till anvandare har darfor blivit ett viktigt inslag
i produkt- och tjansteutveckling kommersiellt och praktiskt, nu
aven ett forskningsfialt inom skilda vetenskapliga omraden
(Edvardsson, 1996; Hekkert & Schifferstein, 2008). Kundens upp-
levelse av kvalitet — ett av nyckelbegreppen inom NPM - ér ett
centralt tema inom denna slags idé om tjansteutveckling. Kunders
(brukare, patient) erfarenheter utnyttjas medvetet inom framfor allt
socialpsykiatri och psykiatrin och dd som mentorer och kamrat-
stddjare (peer-support). De ska framfor allt stodja andra personer som
har problem med psykisk ohdlsa men kan dven utnyttjas for tjanste-
utveckling (Huxley, Evans, Beresford, Davidson, & King, 2009).

Insatser som skapas i samverkan forvantas bryta med traditio-
nella monster och darfor organiseras partnerskap med aktorer fran
flera sfarer och nivaer: privata, offentliga och anvandare. Tvarsekto-
riella partnerskap, tvarinstitutionellt och — yrkesmassigt samarbete,
invanar- och brukarinflytande, integration, sysselsattning och sjalv-
forsorjande osv, ar nagra av de olika inslag som ingar i lokala, sociala
forsoks- och utvecklingsinsatser. Det &dr ett brokigt félt. Organisa-
tioner behoéver darfor vara samtidigt innovativa och utforma tillits-
fulla relationer med aktorer i ndtverk vilket paradoxalt kan skapa
Okad institutionell osékerhet (Sgrensen & Torfing, 2007). En inno-
vativ insats kan utvecklas till ett system med egen logik och egna
mal som fungerar relativt autonomt i forhallande till andra nivaer
och mél (Denvall & Wright-Nielsen, 2011).

Analytiskt kommer unders6kningen att relatera forskning om man-
niskobehandlande organisationers omgivningsberoende och behov av
att legitimera sin verksamhet (DiMaggio, 1988). Innovationer upp-
star i samverkan varfor tillit mellan aktorer uppfattas som en cen-
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tral mekanism (Ellstrém, 2009; Nutley, Walter, & Davies, 2007).
Nya idéer kan behdva hantera strukturella hinder och samordna
processer mellan organisationer. Det kan vara lagar och rutiner
men ocksa nya processer pa tvars med gangse regler och myndig-
hetsstrukturer. Innovationerna antas uppsta i gransland mellan
etablerade strukturer som en f6ljd av en ansamling av kompetenser,
garna inom en geografisk narhet av varandra och som en foljd av
natverk byggda pa socialt samspel, kunskap och utvecklat for-
troende.

Organisationer som vill vara innovativa begrdnsas av sina upp-
drag, lagar och foreskrifter men aven av i vilken utrackning de kan
tillskrivas tillit och legitimitet fran sina omgivningar. Innovationer
riskerar att pa ett eller annat satt stora traditioner och medfora
omvardering av invanda rutiner och I6sningar. De kan dven krocka
med radande logiker och tankesystem. En och samma innovativa
process kan uppfattas som innovativ, nyskapande och lovvard pa en
systemniva medan den pa en utférandeniva ger utryck for makt.
Innovationer grundas kanske i tillit mellan aktdrer pa en niva, pa en
annan niva riskeras misstillit och skillnader i problemuppfattningar.
Teoretiskt forklaras detta genom begrepp som domaner och logiker
vilket faster uppmarksamhet pa hur skiftande villkor och kognitiva
system inom och mellan organisationer skapar hinder for kom-
munikation och tillitsbaserad styrning.

9.3 Insatsteknologin — Bostad Forst

Detta case fran Helsingborg kan knappast beskrivas som ett tradi-
tionellt tidsavgrénsat “projekt”. ”Brukarmedverkan inom socialtjans-
ten” &r ett antal verksamheter som binds samman av stadens stra-
van att forvekliga en vision om delaktighet och samskapande med
medborgare. Socialforvaltningens samarbetar sedan flera & med Lunds
universitet i samband med att férvaltningen infért Bostad forst for
heml&sa personer.

Bostad forst har implementerats i knappt 20 svenska kommuner
(Knutagard, 2015). Hemlosa personer erbjuds en bostad forst, dar-
efter utformas stod utifran den enskildes 6nskemal och behov.
Modellen har starkt vetenskapligt stéd och rekommenderas i natio-
nella riktlinjer bade for personer med psykisk ohalsa och med be-
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roendeproblematik (Socialstyrelsen, 2017). Denna insatsteknologi
skiljer sig fran de traditionella modeller som borjar med behandling
och andra insatser (trappstegsmodell) innan man kan fa ett eget hyres-
kontrakt (Benjaminsen, 2014). Trappstegsmodellen har ett tydligt
inslag av kontroll och sarskilda regler medan Bostad férst bygger
pa tillit och kraften i att ménniskor tar ansvar for sitt eget liv
(Knutagard, 2009). Det skalas nu upp i Helsingborg med ambition
att det ska erbjudas fler personer.

I Helsingborg har boende inom Bostad forst sjalva skapat en
forening "G7-gruppen” som syftar till att utgora ett stod for per-
soner som bor i lagenheterna, inte minst pa fritiden. Denna grupp
har dven varit en aktiv part i samtalen med staden och ingar i flera
av de olika projekt som ingar i utvecklingsarbetet kring brukarmed-
verkan. Brukare deltar i en ledningsgrupp for utveckling och i séar-
skilda gemensamma innovationsgrupper dar de for fram idéer om
forandring av tjanster. Dessa processas sedan av tjansteman och
presenteras pa natet. Har kan man félja hur forvaltningen arbetar
med digitalt utanforskap, brukare som mentorer for nyanstallda
och hur brukare medverkar vid rekrytering.

9.4 Forskningsmetod

Studien har huvudsakligen genomférts genom intervjuer som for-
fattaren har genomfért med 21 personer vid 10 tillfallen. Samtliga
har spelats in och transkriberats i sin helhet. Dessutom har det skett
sammankomster med socialdirektor, utvecklingschef och enhets-
chef for socialforvaltningen for att dels planera, dels stimma av
resultat. En tidigare version av texten har lasts och kommenterats
av forvaltningens ledningsgrupp for utveckling vid ett seminarium.
Dessa samtal ingar inte i empirin. Flertalet intervjuer foregick av att
en intervjuguide distribuerats. Samtliga intervjuer skedde pa per-
sonens respektive arbetsplats forutom med de fackliga foretradarna
(telefon) samt med brukare (lokal, Helsingborg).
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Tabell 9.1 Informanter

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

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

Arbetsmarknadsforvaltningen
Utvecklare, Arbetsmarknadsforvaltningen

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

9.5 Data/resultat

Redovisning av empiriska data och darefter analys kommer att base-
ras pa de tre fragestéllningarna: Forutsattningarna for projektet (driv-
krafter), processen hur det har genomfors (ledning, organisering) och
resultat (Ottoson & Hawe, 2009). Men vi borjar med stadens och
socialférvaltningens Gvergripande visioner.

9.5.1 Visioner

Av socialnamndens arsbokslut 2016 framgar foljande: "Socialnamn-
dens strategi dr att inspirera och stimulera entreprendrskap och sam-
arbete samt Oppna vagar for invanarnas deltagande och medskapande i
forvaltningens verksamhetsutveckling”. Helsingborg stads vision ar
att ar 2035 vara en "skapande, pulserande, global, gemensam och
balanserad stad for bade méanniskor och foretag. Staden ska vara span-
nande, attraktiv och hallbar.” (www.Helsingborg.se). Den langsiktiga
visionen konkretiseras och i ett dokument vill staden peka ut fard-
riktning och uppdrag for medarbetare och ledare. Man kan bl.a. l&sa
att staden vill verka for jamlikhet med lika mojligheter for alla och
vara en av landets mest attraktiva arbetsplatser. | stadens finns sam-
verkan mellan forskning, néringsliv, kultur och skola med univer-
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sitetet som en kreativ motor (Guide till Helsingborg 2035). Kommu-
nen erhéll den prestigefyllda utmarkelsen ”Sveriges kvalitetskommun
2017 vid Kvalitetsmadssan i Géteborg bl.a. for sitt arbete med att in-
kludera brukare och for sin tydliga struktur for styrning och
uppfoljning (http://kvalitetsmassan.se/utmarkelser/sveriges-kvalitets
kommun). Kommundirektoren foérklarar att det géller att bryta ner
stupror och atta 6vergripande mal anger vad som ska ske pa fyra ars
sikt. | en politiskt styrd organisation behéver politiken kénna sin
formaga att kunna leda verksamheten utan att detaljstyra. Ett sétt ar
att stodja medarbetare som leder sig sjdlva. Han forklarar:

Tillit handlar om att ha tydliga, fokuserade mal, lamna ett stort fri-
utrymme till verksamheten att hur vi ska I6sa detta sen ute, hur vi ska
jobba och sen ha en tydlig uppféljning pé det vi har sagt att vi ska méta
och fdlja upp.

(Kommundirektor)

I socialforvaltning sker nu nagot som benamns som samskapande
med ett antal organisationer och enskilda personer. "Socialférvalt-
ningen i Helsingborg &r dvertygad om att samskapande med klien-
ter och medarbetare ar vagen framat for att skapa en socialtjanst
som kan mota bade dagens och morgondagens samhallsutmaningar.
Vi vill hitta langsiktiga och hallbara 16sningar s att vi tillsammans kan
skapa nya hallbara sociala tjanster.” (Awvsiktsforklaring 16-06-10,
Socialdirektar).

Vi blir ju uppmanande hela tiden att vaga prova, sitt inte och planera
for lange och langsiktiga strategier och sa ar bra, men vi maste vaga
gora. Det skulle jag nog sdg, att den andan finns ju i Helsingborg, att
man vill ligga i framkant.

(Socialdirektor)

9.5.2  Forutsattningar

Kommunen paverkas av ett flertal externa faktorer som kan beskri-
vas som samhéllsutmaningar. Nagra har presenterats i kapitlets
inledning. De paverkar kommunens finansiering och ekonomi, styr-
ningsmajligheter, levnadsvillkor for kommuninvanare och ger korta
planeringsperspektiv och bidrar till omfattande osékerhet. Kom-
plexa utmaningar staller krav pa kommuners formaga att agera och
att forma arbetssdtt som &r “gransoverskridande och utforskande”
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(VINNOVA, 2017, p.5). Tillit och medskapande forvéntas starka
legitimitet och genomférbarhet (ibid.).

Enligt kommunledningen maste ledare kunna béara viss oséker-
het och dnda stimulera medarbetare. Kommundirektéren forkarar
vikten av att inte detaljstyra utan ge utrymme, bl.a. for misstag.
Tillit leder enligt honom till att verksamheter I6ser sina uppgifter
vilket mojliggodr ansvarsutkrévande. Samverkanskulturer behover
skapas. Han vill ga fran detaljer och regler for att ge utrymme till
annat och stéller krav pa verksamheterna som kan behoéva omorga-
niseras for att ga fran stupror till ett samarbete som inkluderar
medborgare och brukare. Och facket &r med; "ett supersamarbete
dar vi gemensamt tar tag i de hér fragorna” (facklig foretradare).

For skall man skapa tillit s& méste, det &r inte fritt valt arbete det handlar

om utan man maste dnda jobba i en politisk styrd organisation och poli-

tiken maéste dnda kanna att dem har férmaga att kunna leda verksamheten

anda eller styra verksamheten ... Vi méste vaga, vi litar pa er, préva!
(Kommundirektor)

Samarbetet med universitetet ndmns som en viktig forutsittning
och inspiration av flera informanter oberoende av position. De
pekar pa att det finns integritet i forskning och ett kritiskt tan-
kande som uppskattas. Bostad forst som projekt byggde i och for
sig pa grundvarderingar sedan tidigare. Det fanns ett starkt tryck
att I6sa/hantera hemlosheten ndr Bostad forst dok upp som en
attraktiv 16sning och initierade samarbete med forskning. Arbetet
med heml&shet behovde forandras.

Vad betyder kontakterna med forskning och Socialhdgskolan?
(Intervjuare)

Jattemycket, jattemycket, vi hade ju aldrig, hade aldrig kunnat ta detta
eller om inte de hade funnits dar som nan slags garant for att forsk-
ningen séger, och hjalpte ju till att finna sig i olika politiska sam-
manhang,

(Socialdirektor)

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

Den kommer liksom litegrann per automatik i Bostad forst.
(Enhetschef)
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Nu vill man skapa 6kad valfard med hjélp av dem som faktiskt &r i
behov vélfardstjansterna.

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

Flera informanter ndmner att det handlar om att ge och visa fértro-
ende. Nagot som tar tid och ar ett langsiktigt arbete. Att arbeta sa
gar bortom vanliga dialogméten och att ta bort regler. Flera tar upp
en framtidsverkstad som exempel pa hur personal och brukare
arbetade tillsammans och hur de kunde dela samma frustration éver
svarigheter att skapa battre forutsattningar for forandring. Tillit byggs
nere i organisationen ar en uppfattning som ndmns och

... genomsyrar allt vart utvecklingsarbete”.
(Socialdirektdr)

9.5.3 Processer

De allra flesta har varit i systemet véldigt lange. Och dér ar det valdigt
1ag tillit till systemet Gver huvud taget. Och da helt plétsligt...Och
just det nar man marker att man nar fram eller att det 4r nan som gor
det har skiftet, da helt plotsligt borjar det handa saker for da borjar
han prata med andra och da okar tilliten.

(Enhetschef)

Den som berdéttar ar en av enhetscheferna. Flera informanter beréat-
tar om hur personer som tidigare hade stora problem nu far andra
roller, bl.a. som kolleger. En av de forsta klienterna som fick lagen-
het via Bostad forst, ar nu anstélld pa socialférvaltningen. Personal
fick varje morgon ringa och vacka personen i fraga under tiden som
klient. Sedan deltog denna person och personal pa en universitets-
kurs, de gjorde ett projekt tillsammans med andra personer vilket
skapade tilltro hos Arbetsformedlingen, projektet blev godként som
praktik, och personen uppfann darigenom sitt eget arbete.
Tjansteutvecklingens logik som flera ger uttryck foér innebdr att
kompetensen som tjansteman maste breddas varfér brukare (per-
soner med egna erfarenheter) inte kan undvaras. De skannar av
forslag och kommer med egna idéer, de lyssnar med sina vanner och
de ger snabb feedback. Pa sa satt skapas utvecklingsprojekt dar bru-
kare involveras och utformar tjanster tillsammans med tjanstemén.
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Det ska vara laga trosklar till dessa "labb”, som ska facilitera utveck-
lingsinsatser, &r en spridd uppfattning. Socialforvaltningen organise-
rar darfor oppna idémoten tillsammans med brukare och brukare
deltar i forvaltningens utvecklingsgrupp.

Plotsligt sd ar det inte bara tjanstemannaperspektivet, olika aspekter
som kommer in i det har, utan det ar nagonting annat.
(Utvecklare 1)

Informanter pekar pa hur det kravs uthallighet. Att fanga upp idéerna
uppfattas inte som nagot problem utan implementeringen. Den
nuvarande organisationen upplevs som fastlast och det kravs ett
nytt slags ledarskap med nya kompetenser. Tidigare géllde sak-
kunskap, nu behdvs processkunskap, att bygga relationer och leda i
nitverk. Aven formdga till brukarmedverkan lyfts fram. Men flera
staller sig ocksa fragan om vad som sker i organisationen och i makt-
positioner nir man slapper in brukare. Aven om flertalet av de inter-
vjuade uttrycker sig positivt problematiseras det ocksa:

Nastan lite sa att man kéande att det hade gatt inflation i det har med

brukarmedverkan, brukarinflytande alltsé det ska va i alla led samtidigt,

overallt hela tiden ... det ser bra ut i tidningar och pa nyheter, men vi

maste rusta vara brukare sa att de forstar vad man gor.
(Boendesttdjare)

De intervjuade brukarna framhaller nya roller och vilka mgjligheter
det ger. De berattar om tjansteman som vanner pa facebook och att
myndigheterna nu har en férandrad syn “pa oss gamla knarkare”
(ur intervju med brukare).

Nar jag kom in i Bostad forst s visade de mer tillit till mig 4n vad jag
sjalv nagonsin har gjort. Och dirigenom tog jag mig ett ansvar som,
och véxte upp och blev lite vuxen.

(Brukare 2)

Vad ligger da i begreppet tillit for personer med klienterfarenheter?
De ser det som viktigt att tjanstemannen delar med sig av informa-
tion, man behover kanna att tillit existerar och fa bevis pa det. Per-
sonkemi uppfattas som viktig, samtidigt finns forstaelse att saker
och ting tar tid. Det kravs uthallighet och tdlamod;
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Tillit ska ju va en trygghet ocksa ju, alltséd om jag inte har tillit till mina
medarbetare eller mina medmanniskor sa tar jag ju inte deras ord pa
allvar ju, men dé tar, da utgér jag inte fran nat dem siger. Men har jag
tillit daremot s& Gppnar jag en kanal som tar emot, och kan ge ut ocksa.
(Brukare 2)

Jag hade néstan vantat mig nat bakslag ifran i det med att vi har hallit
pa nu i tre och ett halvt ar och men det har inte kommit négra sana.
Och det talar ju for att det ar ratt det vi haller pa med, Bostad forst-
tanket, att kunna se fran ett annat hall.

(Brukare 3)

9.5.4 Resultat

En allmén reflektion hos flera informanter &r att en ny slags pro-
fession kan skonjas. Den baseras pa motet mellan mottagare och
utforare av tjanster, nagot som kraver nya kompetenser for att som
man sager “snedda” och “arbeta pa diagonalen”. Tillit innebar aven
att chefer litar pA medarbetare vilket tros signalera vérde vidare till
brukare. Ledarskapets stora betydelse framhévs av flera informan-
ter och vikten av att det finns en gemensam syn nar man som med-
arbetare sOker stdéd. En utmaning som framférs ar att det finns
flera led innan budskapen nar medarbetare som traffar klienter
(brukare). Men det smittar, menar en boendessamordnare.

Det ar inte sa att brukare i sig ar intressanta utan hur utvecklar vi
béttre tjanster och da har vi den teoribildningen bakom det har, att vi
kan egentligen inte gora det effektivt utan att involvera som &r en del
av tjansten, det ar liksom det som ar grunden.

(Utvecklare 2)

Den som uttalar sig 4r en av utvecklarna med mangarig erfarenhet.
Successivt och langsiktigt pavisas framgangsrika exempel och fram-
for allt 6kar antalet deltagande brukare. Brukarnas kunskaper ér nu
inget man kan undvara. Och brukarna forstar vitsen och det sprider
sig. Trots goda foresatser finns gnissel i organisationen. Flera infor-
manter pekar pa att mellancheferna och fackliga foretradare stoppar
upp utvecklingsarbetet.

Socialarbetarna i sig ar inte problemet nanstans, det ar mellanskiktet, hur

tranger vi igenom det? Och det &r ju, jag menar, vi forstar ju varfor det ar

sd, dem 4&r ju, deras roll ar ju att bevaka pyramiden och se till att pyrami-

den ser ut precis likadan som tidigare i detta. Medan vi forsoker vélta den
(Utvecklare 2)
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Dagens radande styrmodeller och balansen mellan tillit och kon-
troll problematiseras av flera informanter. En av cheferna menar att
man som chef behover sldppa sina egna ramverk som ocksa utgor
en trygghet, nagot som kan kullkasta det egna mandat och rollen
som chef. Boendesttdjarna som kommer sérskilt néra klienterna i
Bostad forst papekar att engagemanget aven blir en utmaning for
de brukare som dras med. Socialtjansten &r en komplex verksamhet
som personalen sjélva inte alltid forstar. Det finns exempel pa per-
soner som borjat ma daligt igen, vilket tolkas som att de fatt for
stort ansvar och att de behover rustas. Finns dven synpunkter att
socialsekreterare kdnt det mer som en belastning med 6kat brukar-
deltagande nér skrivbordet varit fullt av annat.

Idén om att anvanda brukare vid rekrytering visar hur gnissel
kan uppsta. Socialdirektéren uppfattar det som en valdigt bra idé
att anvanda brukarerfarenheter i samband med anstéllning av fram-
for allt frontpersonal och har gott stdd av sin ledningsgrupp. For att
bana vag har férvaltningen boérjat med en verksamhetschef. Inspira-
tion fick man fran en studieresa till Storbritannien:

De har ungdomarna staller ju fragor som ingen anstalld. Och man fick
verkligen den har kandidaten fick ju verkligen forhalla sig till personen
direkt, det hjélper inte att han skulle charma en chef utan hér, blir ju
ratt spannande.

(Utvecklare 3)

Fackférbundens kritik handlar om att inte behdva mdétas av syn-
punkter fran f.d. eller kanske kommande klienter.

Det kan kannas valdigt obehagligt for vara medlemmar att bli intervjuad
med négon som inte har en arbetsgivarroll. Och dessutom kanske har
mott eller ska mota en klient lite sen.

(Facklig representant 1)

Man kanner sig valdigt obekvdm i att motas av detta i det samman-
hanget i samband med en anstéllning. Och det &r néat helt annat 4n att
man hittar olika forum for att motas i nan form av dialog for hur verk-
samheten ska utvecklas.

(Facklig representant 2)

Socialdirektoren ar "forbluffad dver hur mycket motstand detta har
véackt” och for att vanda kritiken vill forvaltningen visa upp forde-
larna och fortsatta bygga en djupare relation med bade brukare och
medarbetare. Hennes resonemang har stdd i hur brukarna uppfattar
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laget. Nedan foljer ett utdrag ur intervjun dar nagra brukare reso-
nerar om tillitens 6msesidighet:

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

Brukare 2: Det fér ju véaxa in.

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

Brukare 4: Det far fortjanas pa bada hallen sa ar det ju.

9.6 Analys

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

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

Helsingborgs kommun préglas av ett visiondrt ledarskap dar dkad
delaktighet och medborgarinflytande kombineras med flexibilitet
och féréndringslust hos medarbetare. Kommunen har velat stérka
kontakterna med Lunds universitet och den evidensbaserade meto-
den Bostad forst kunde l6sa problem kring hemldshet samtidigt
som dess ideologi kring brukarmedverkan fick starkt gensvar. Kom-
munen kopplas till forskning som lyfter fram vikten av att paverka
organisationskulturer samt bygga relationer med viktiga kunskaps-
agenter som universitetet och personer med egna erfarenheter
(Nowotny et al., 2001; Sveningsson & Alvesson, 2008). Socialforvalt-
ningen i sin tur anknyter till etiska varden om jamstalldhet och
solidaritet.

Begrepp som “anvéandardriven innovation”, "tjanstedesign” och
“samverkanskraft” anvands frekvent av andra kommuner och myn-
digheter.! Det finns en uppsjo begrepp och entusiastiska forespra-
kare och en normerande forvantan och diskurs kring brukarmed-
verkan som utgor en stark padrivande faktor. | denna &r dock inte
begrepp som "tillit” sérskilt accentuerade.

! Hamtade WWW.SKL.SE
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Internt driver forvaltningsledning och utvecklare ett malmed-
vetet arbete for att inkludera personer med egna erfarenheter av
socialtjanstens verksamheter som en kunskapsresurs. Det skapas
dven ett forvantanstryck fran de brukare som deltar i arbetet och
som dessutom organiserat sig i en forening; G7-gruppen.

9.6.2 2 Processer: Hur har arbetet genomforts?

Helsingborgs stad befinner sig i ett tidevarv som préaglas av korta
planeringshorisonter och dar vikten av att bygga hallbara samverkans-
strukturer blir nddvandiga. Tillit &r en viktig mekanism for att sam-
verkan ska forverkligas, men med manga fallgropar (Axelsson &
Bihari Axelsson, 2013; Danermark & Kullberg, 1999). Har har Social-
forvaltningen lyckats Gverraskande val att bygga héllbara strukturer
med berdrda brukare och processer som tycks fungera.

Forskning om innovationer betonar vikten av samverkan for att
fa fram nya idéer och tjanster. Tillit kan da vara en mekanism som
reducerar osakerhet. Personkemi namns av manga informanter som
en viktig forutsattning vilket gynnar tillit pa processniva. Inter-
vjuerna visar att det existerar tillit bland brukare till organisationen
och till enskilda medarbetare. Detta &r intressevackande och sam-
tidigt utmanande. Att bygga relationer med nuvarande och tidigare
klienter utifran dmsesidighet och respekt ar centralt i socialt arbete.
Det anknyter till internationella debattérer men aven till den svenska
sociallagstiftningens portalparagraf om jamlikhet i levnadsvillkor
(Adams, Dominelli, & Payne, 2009; Banks, 2004).

9.6.3 3 Resultat: Vilka resultat finns?

For det forsta lyckas forvaltningen med att implementera karn-
komponenter i en evidensbaserad metod och att dessutom véxla
upp dem till ett mera omfattande tjansteutvecklingsarbete. For att
kunna vidmakthalla detta har forvaltningen stravat efter att bygga
relationer med brukare och att inkludera dem i sitt utvecklings-
arbete pa flera satt. Utifran den tidigare presenterade “Ladder of
Participation” (figur 9.1) finns det signaler som tyder pa att det finns
ett etablerat partnerskap mellan brukare och tjadnsteman.
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For det andra dr arbetet ett intressant exempel pa anvandar-
driven innovation och pekar pa vikten av att bygga tillitsfulla rela-
tioner inom de innovationssystem som skapas. Har i form av ett
antal grupper och idéforum som resulterat i projekt, tjdnster och
nya jobb. Detta indikerar vikten av processkunskap och co-design
och samskapande. Att socialforvaltningen lyckats hélla fast ambitio-
nen att det ska ske med personer som levt under svara forhallanden
ar intressevéckande och inspirerande.

For det tredje har kommunen fatt extern, positiv uppmark-
samhet. Staden har fatt kvalitetspris och uppmarksammas for sitt
arbete. | en vérld dar organisationer behéver legitimitet och stéd av
sin omgivning &r det naturligtvis viktigt. Det &r sdrskilt viktigt for
en méanniskobehandlande organisation som socialtjansten som alltid
ar papassad och ifragasatt. Pa sa satt utvecklas tilliten till socialtjans-
ten som organisation, saval bland andra organisationer som bland sina
brukare.

Det finns dock kvarstdende utmaningar. Studien har visat att
delar av forvaltningen ar splittrad infor utvecklingen och att initia-
tiven &ven skapar osdkerhet och konfliktytor. Detta ar inget Over-
raskande utan nagot som kannetecknar manniskobehandlande orga-
nisationer. De bestar av varierande doméaner med olika slags logiker.
Det skapar spanningar och reducerar ledningen férmaga att genom-
fora intentioner. Signaler fran fackforbunden och fran informanter
om mellanchefernas instéllning visar att forvaltningen maste fort-
satta med sitt implementeringsarbete internt. Det finns en pafal-
lande &verenstimmelse om fardriktningen mellan brukare och
socialtjanstens ledning. Denna studie har inte undersokt andra nivaer
av forvaltningens instéallning (tjansteman, mellanchefer), nagot som
rekommenderas.

Studiens syfte har darmed besvarats. Det arbete som sker med
tjdnsteutveckling och innovation bidrar till att stédja den institutio-
nella tilliten till Socialférvaltningen i Helsingborg. | figuren nedan
sammanfattas forutsattningar, processer och resultat.
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Figur 9.2 Forutsattningar — processer — resultat
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9.7 Framtida utmaningar

Tillitsskapande arbete som involverar brukare kan vara krévande.
Utifran Bostad forst i Helsingborg kan atminstone tva lardomar dras.
For det forsta att det & mojligt att inkludera anvandare i utveckling
av tjanster inom socialtjansten och for det andra att vetenskapligt
baserad kunskap kan implementeras i en kommunal organisation trots
att den ar krévande och vérdeladdad. Det &r ett hoppingivande resul-
tat! Flera utmaningar aterstar, jag ska kort berdra tre av dessa som
aven blir passningar infor Tillitsdelegationens fortsatta arbete.

Jag startar med fragan om implementering. Helsingborgs satt att
ta sig an f.d. klienter och bjuda in till tjanste- och kvalitetsutveck-
ling kan sdkert vara lockande for andra. Men implementering av
framgangsrika koncept sker inte enkelt. En kdrnkomponent fram-
star som “tillit”, vilket forutom ett strategiskt medel ocksa ar pa-
tagligt relationsbaserat. Implementering utmanas av samtidiga styr-
processer pa flera nivaer, en stor mangd aktorer ar ofta involverade
vid implementering och det som ska inféras modifieras fran gang till
annan for att passa lokala forutsattningar. Det versatts och justeras
utifran lokala forhallanden. En rekommendation baserad pa denna
studie ar att anda fortsatta utveckla ett "Helsingborgskoncept” kring
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anvandarbaserad social innovation. Komplexa samhéllsutmaningar
krdver okonventionella grepp dér befintliga system kan behdva
utmanas. Erfarenheter fran Helsingborg visar hur det &r mojligt att
invitera och involvera personer med egna erfarenheter i social-
tjanstens utvecklingsarbete. Ett sadant arbete framjas av tillit och
omsesidighet. Resultat kan inte vara givna pa férhand utan behoéver
vaxa fram i en process med uppmérksamhet hur makt och infly-
tande kommer till uttryck. Helsingborg har forskare med sig i pro-
cessen som “critical friends” och personer med egna erfarenheter
deltar aktivt i ledningsgruppen for utveckling.

For det andra kréavs 6kad kunskap om mojligheter och utmaningar
med samskapande och co-production i olika miljoer. Vi skulle behéva
studier dar skilda organisationsformer och analysmetoder utnyttjas.
Det kan ge bade ledare och medarbetare insikter som utvecklar
organisationers formaga att arbeta inkluderande. Flera saker stalls
pa sin spets. Vad innebar det exempelvis att ha en speciell erfaren-
het som brukare? Hur ska en sadan kunskap vagas mot den slags
kunskap som en person som arbetat med en fraga under en langre
tid har skaffat sig, praktiskt och/eller teoretiskt? Brukare kan ségas
inneha en sarskild sorts expertis som kommer fran att de befunnit
sig i miljoer och sammanhang som forstas pa ett annat sétt av profes-
sionell expertis. Interaktionen mellan olika slags erafarenhetsexperter
kan — som i Helsingborg — vara lyckosam och kantas av émsesidig
respekt och tillitsfulla relationer. Det kan da medfora att de tva
perspektiven ger en rikare kunskap och ny bild av saval problem
som hur de ska hanteras. Nagon lasare invander sakert att detta
forefaller idylliserande och idealiserande. Sant sd. Men vi kan &ven
se hur dessa gjorda erfarenheter déppnar upp for nya processer av
produktion av tjanster som kan gagna utsatta och sarbara gruppers
behov.

FOr det tredje och sista indikerar resultaten nya kompetensbehov
hos professionella och deras organisationer. Socialforvaltningen har
en kvarstdende utmaning att implementera sitt innovationskoncept
hos frontpersonal, mellanchefer och fackliga foretradare. Har finns
olika perspektiv och uppfattningar och komplexiteten i uppgiften ska
inte underskattas. Professionellas uppdrag och granser utmanas och
kan ifragasattas av brukarkunskaper. Men professionellas kunskaps-
bas kan likaval utvidgas tack vare de nya relationer som tillitsbaserad
interaktion medfor. Hogskoleutbildningar behover forhalla sig aktivt
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till dessa signaler och utveckla sin undervisning sa studenter for-
bereds for en ny deliberativ yrkesroll.

Dérmed kan Bringselius ramverk kompletteras och. Tillitsbase-
rad styrning utifran exemplet Bostad forst i Helsingborg ar inte en
reaktion pa overdriven byrakrati, matning och kontroll. Den ska
narmast forstas som ett vardebaserat forhallningssatt och en nyfi-
ken 6dmjukhet infor den erfarenhetsbaserade kunskap som brukare
innehar. Mojligen kan vi har se prov pa den slags ledningskultur
som kan inga i tillitsbaserad styrning. Tillit sker i situationer dér
det férekommer personlig kontakt, tilliten utvecklas i sammanhang
dar aktorer har gott anseende till varandra och da institutioner
lyckas utforma goda forutsattningar for tillitsskapande processer.
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Sammanfattning

Vara vilfardstjanster maste kunna hantera manniskors varierande
sociala behov och halsoproblem under organisatoriska forhallanden
som séllan uppfattas som problemfria. Man brottas kontinuerligt
med en rad olika utmaningar, som till exempel olika intressen, frag-
mentisering, motstridiga direktiv, nya riktlinjer, skilda tolkningar
av mal samt organisationsforandringar. I denna studie lyfter vi fram
resiliens som Oppnar upp for att bidra till 6kad forstaelse for vad som
skapar hallbara och tillitsbaserade organisationssystem. Med resiliens
menas ett organisationssystem déar medarbetare och andra kan an-
passa sina arbetssatt fore, under eller efter forandringar och storningar
av olika slag. De gor det for att langsiktigt kunna utfora sitt uppdrag
under bade normal verksamhet och ovantade forutsattningar.
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Vi anvander hdr olika aspekter av resiliens for att analysera en
studie av en vardkedja for manniskor med demenssjukdom. Mer
specifikt handlar det om en sérskilt intressant forsoksverksamhet
dar Alingsas kommun och Brécke diakoni har ingatt ett Idéburet
offentligt partnerskap (IOP). | vardkedjan samverkar kommunens
stodresurser, civilsamhallet, primarvard, rehabilitering, hemtjanst
och sérskilt boende med varandra och med individen och anhdriga
for att skapa en sammanhéngande vardkedja. Det arbetet som be-
drivs i Alingsas visar pa mojligheterna med att arbeta pa nya satt i
demensvarden. Vi tar fasta pa fyra aspekter av resiliens som utveck-
las i kapitlet, namligen: formagan att respondera pa variationer i
patienters behov och demensvérdens arbete; att ha en 6verblick Gver
vad som sker i den egna demensvarden och den omgivande miljon;
formaga att lara av misstag och oforutsedda handelser; samt att kunna
forutséga problem och majligheter i framtiden.

Tack

Vi vill forst rikta ett stort tack till alla chefer och medarbetare i
Alingsas kommun, Bracke Diakoni och Fralsningsarmén som &r
involverade i utvecklingsarbetet med att gora demensvarden i Alingsas
béttre. Det ar ni som har gjort det mojligt for oss forskare att genom-
fora denna studie. Det &r en forman att fa ta del av era kunskaper, in-
sikter och erfarenheter. Vi vill ocksa tacka Louise Yngve vid Alingsas
kommun som fortjanstfullt har samordnat vart uppdrag.
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Rekommendationer

¢ Organisera valfardstjanster som har majlighet att hantera mén-
niskors varierande sociala behov och halsoproblem under orga-
nisatoriska forhallanden som sillan uppfattas som problemfria

e Se till att skapa resilienta vardprocesser som har formagan att
respondera pa variationer i patienters behov och olika forutsatt-
ningar i demensvardens arbete; att ha en 6verblick 6ver vad som
sker i demensvarden och den omgivande miljon; férmaga att lara
av misstag och ofdrutsedda handelser; samt att kunna forutsdga
forandringar i behov hos patienter

o Fokusera pa att identifiera arbetsformer som bidrar till resiliens
och ddrigenom 6kade mojligheter att hantera krav och férvant-
ningar, t.ex. aktivt ansvar for koordinering, balansering av effek-
tivitet och noggrannhet i utférande av uppgifter, personals rorlig-
het mellan olika vardverksamheter, matningar som gors i syfte att
l&ra och forbattra samt valgrundad dokumentation

e Strava efter en dmsesidig tillit och 6ppenhet mellan alla aktérer,
fran agarskap via vardpersonalen till personen med demens.

e Skapa handlingsutrymme for beslutsfattande vardpersonal att ha
inflytande Over sitt arbete och for dem viktiga verksamhets-
beslut.

251



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

10.1 Inledning

Varfor ér vissa organisationer mer framgangsrika an andra i att han-
tera komplexa problem? Hur kan det komma sig att vard- och om-
sorgsverksamheter sa ofta misslyckas med att skapa floden som har
rimlig kontinuitet och samordning mellan tjanster? | foreliggande
kapitel utgar vi fran att valfardstjanster maste kunna hantera man-
niskors varierande sociala behov och hélsoproblem under organisa-
toriska forhallanden som karakteriseras av storningar och konti-
nuerliga forandringar. Listan 6ver de saker som forsvarar att utfora
ett gott arbete &r lang, t.ex. personalbrist, motstridiga direktiv, nya
riktlinjer, aktorers skilda tolkningar av mal och uppgifter samt stan-
diga omorganisationer. De organisationsmodeller som finns i dag tar
sdllan hansyn till den mangfald av krav som verksamheter behdover
hantera for att 16sa sina uppdrag. Darfor lyfter vi har fram resiliens-
begreppet for att 6ppna upp for att bidra till 6kad forstaelse for vad
som skapar hallbara och tillitsbaserade organisationssystem. Vi ut-
gar fran en definition av resiliens som innebar att ett organisations-
system anpassar sin funktion foére, under eller efter forandringar
(Hollnagel et al., 2006). Detta gors for att systemet langsiktigt ska
kunna utfora uppdrag under bade normal verksamhet och ovantade
forutséttningar.

Det finns tydliga kopplingar mellan tillitsbaserad styrning och
ledning och resiliens. Vi ser dem som begrepp med liknande vérde-
grund och mal. Den tillitsbaserade styrningen satter fokus pa kvalite-
ten i de offentligt finansierade tjansterna genom att strava efter 6kad
tillit for brukare och medborgare (Bringselius, 2017). Nyckelbegrepp
som brukarperspektiv, dppenhet, delegering, stéd, samverkan, kun-
skap och tillit ar centrala. Pa liknande sétt lyfter resiliensteorin fram
anpassningsformaga gentemot behov hos brukare, decentraliserat be-
slutsfattande, larande och utvecklade former for samverkan. Genom
att satta organisationer i resiliensteoretisk belysning kan vi bidra till en
Okad forstaelse for tillitsbaserad styrning. Mer specifikt vill vi i fore-
liggande kapitel lyfta fram betydelser av organisering och stodjande
teknik for att skapa forutsattningar for ett mer informellt, tillits-
baserat, arbete.

Vart kapitel utgar fran ett av den svenska valfardens viktiga om-
raden, namligen varden och omsorgen av manniskor med demens-
sjukdom. Hér spelar kontinuitet och fortroende mellan patient,
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narstaende och vard- och omsorgspersonal en avgorande roll for att
individen ska ké&nna tillit. Svensk aldreomsorg styrs av Socialtjanst-
lagen som ar 2011 kompletterades med en nationell vardegrund om
vardigt liv och vélbefinnande, dér vardighet inrymmer sjélvbestam-
mande, integritet, delaktighet, gott bemo&tande och individanpas-
sade insatser av god kvalitet. Trots detta finns problemen med en
fragmenterad vard och omsorg och fa hallbara I6sningar &r i sikte.
Det & med andra ord av sdrskild vikt att tillitsbaserad styrning ska
komma vardtagarna och anhdriga — liksom omvardnaden — till godo.

FOr att utveckla offentlig service har marknadsaktorer bjudits in
som leverantOrer av vard och omsorgstjanster. Deras vardegrunder
och idéer om kunder och vinstuttag har gjort att andra forslag pa
I6sningar an det gangse som har lyfts fram. Under de senaste aren
har civilsamhallet och dess aktorer bjudits in for att fungera som
leverantorer och pa sa sétt har det forts in andra normer och var-
deringar. Har ar de ingdende aktdrerna mer sokande i hur avtal och
relationer ska se ut.

Det ar sadan samverkan mellan den offentliga demensvarden
samt civilsamhallet och dess aktorer som star i fokus har for att visa
pa hur en vardkedja kan vara resilient. Ett forsok att tydliggora
relationer for att skapa en battre demensvard genomfors i sam-
arbete mellan Alingsas kommun och Bracke diakoni, en av civil-
samhdllets aktdrer. Det som ramar in denna satsning ar ldéburet
Offentligt Partnerskap (1OP), vilket ar det fall som vi diskuterar i
det har kapitlet. Men vad kan det innebédra? Ur ett tillitsperspektiv
ar satsningen mycket intressant da den har ambitionen att skapa en
utvecklad vardkedja for personer med demenssjukdom.

Genom att se satsningen pa att utveckla Vardkedja demens i
Alingsas i resiliensteoretisk belysning synliggor vi arbetssatt som
mojligen kan bidra till att l6sa upp nagra av knutarna i dagens be-
grénsande styrformer.

Kapitlet disponeras pa foljande satt: Efter denna inledning pre-
senteras en teoretisk dversikt om vad som ka&nnetecknar resilienta
organisationer. Fyra aspekter av resiliensbegreppet utgor det analy-
tiska ramverket i texten, namligen formagan att

e respondera pa variationer,

e ha en overblick bade 6ver den omgivande miljon och den egna
organisationen,
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¢ ldrasom en integrerad del av det dagliga arbetet, och

o forutséga problem och mdjligheter som ligger i framtiden.

Efter den teoretiska genomgangen presenteras vara forsknings-
metoder, som i huvudsak har bestatt av fallstudier med intervjuer
och fokusgrupper. Detta avsnitt foljs i sin tur av en presentation av
hur Vardkedja demens kan speglas genom det analytiska ramverket.
Vi lyfter fram betydelser av att stdrka koordineringen av kedjan
genom proaktivt och uppsdkande arbete, valgrundad dokumenter-
ing, skapande av infrastruktur fér mdtningar och mojligheter fér
aktorer att rora sig mellan de olika delarna i vardkedjan. En central
forutsattning for att arbeta utifran konkreta arbetssatt bygger pa
handlingsutrymme och autonomi for vardpersonalen, nagot som
ocksa lyfts fram i avsnittet. Avslutningsvis diskuteras hur resiliens
kan ha betydelse for en mer tillitsbaserad styrning i offentlig sektor.

10.2 Resilienta verksamheter — en teoretisk oversikt

I utredningen Effektiv Vard (SOU 2016:2) poangteras risken att
manga forsok till battre styrning i det offentliga ofta far motsatt
effekt och att de leder till forsamrad verksamhet. Ambitioner att
styra verksamheter riskerar att ytterligare forstarka redan existe-
rande problem, nagot som ocksa i allt storre utstrackning utmanar
den professionella autonomin. Dagens vard- och omsorgsverksam-
heter moter ofta dldre personer med komplexa problem via manga
olika aktorer. Varje aktor arbetar for sig och saknar komplett in-
formation om den enskilde personens behov, hilsotillstdind och
tidigare behandlingar.

Vard- och omsorgsstrukturen beskrivs ofta som fragmenterad,
dar stuprorstdnkande i styrning och arbetssatt skapar ineffektivitet
och bristfalligt resursutnyttjande. En fragmenterad vard- och om-
sorgsstruktur kan ocksa 6ka risken for saval misstag fran vard- och
omsorgsaktorer som en kansla av otrygghet hos aldre personer. Att
utveckla langsiktigt hallbara system har blivit en allt viktigare fraga
for att mota de véxande behoven.

Genom saval forskning som vittnesmal fran aktorer inifran var-
den har vi ovanstaende problembild ratt sa klar for oss. Men det
saknas i stor utstrackning modeller som stodjer verksamheter i att
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vara motstandskraftiga och kunna hantera forandringar. Det &r
faktiskt markligt att vi agnar sa mycket tid till att konstatera pro-
blembilden, utan att ocksa fundera pa vad som fungerar for vem.
Att forstd det som gor verksamheter hallbara och tillitsbaserade
torde vara centralt. Och eftersom chefer och ledare i vard och om-
sorg har ett ansvar for utformning och genomfdrande av verksam-
heten behdver de mer kunskap om de processer som leder till en
mer langsiktigt hallbar organisering. Det ar utifran denna utgangs-
punkt som vi vill anlagga ett fokus pa resiliens.

Resiliens definieras i var studie som den inneboende egenskapen
hos ett system att kunna anpassa sin funktion fore, under eller efter
forandringar och storningar. Detta gors for att langsiktigt kunna
utfora sitt uppdrag under bade forvantade och ovantade forutsatt-
ningar (Hollnagel et al., 2006; Sutcliffe and Vogus, 2003). Just den
langsiktiga, livskraftiga formagan att kunna hantera olika former av
storningar och pafrestningar i uppdraget ar centralt i resiliensbe-
greppet. Kortsiktigt kan organisationer ofta klara en hogre stress,
men nar alltmer arbete sker pa marginalen, nara granserna for vad
organisationen maktar med, sa tar tunnelseende vid och férméagan
att 16sa uppdraget minskar avsevart (Woods, 2006). Var presenta-
tion av resiliensbegreppet ar med nddvéandighet selektiv och vi gor
inga ansprak pa att ge en heltackande bild. Snarare ar det sa att de
delar vi har valt att lyfta &r de som vi ser ér av sarskild vikt i ana-
lyserna av vard- och omsorgstjanster.

Det som gor resiliensbegreppet intressant i foreliggande arbete
ar att flera aspekter tydligt kan kopplas till tillit. En organisations
formaga till resiliens ar inbaddad i de kompetenser som de profes-
sionella har har liksom rutiner och organisatoriska modeller som
mojliggor en adaptiv forméaga (Lengnick-Hall, 2011). Organisatio-
nens kapacitet att langsiktigt och hallbart I6sa sina uppdrag utvecklas
genom systematisk och strategisk ledning. Sarskilt betonas i resiliens-
litteraturen vikten av att skapa kompetenser bland de anstéllda, som
gor det mojligt att reagera pa ett anpassat satt nar de erfar varia-
tioner, avvikelser, misstag och olyckor som intraffar (Lengnick-
Hall m.fl. 2011). Precis som nér tillitsbegreppet anvénds i relation
till organisationsstudier lyfts delegering, kunskap och samverkan
fram som viktiga komponenter. | nedanstaende avsnitt lyfter vi fram
nagra centrala aspekter av resiliensbegreppet.
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Systemperspektivet ar en central del i resiliensteorin (Hollnagel
etal., 2006). Det handlar om ett systems, eller en organisations,
adaptiva formaga i relation till variationer i efterfragan och behov.
Formagan att anpassa systemet till variationer inom det befintliga
systemet gors genom s.k. standardsvar, vilket betyder att man vet
hur problemet ska hanteras. Detta brukar ibland beskrivas som att
systemet “studsar tillbaka” och behéller sin ursprungliga form
(Lengnick-Hall, 2011). Ett exempel kan vara en demensvard som
har formagan att pa ett relativt oproblematiskt sitt hantera skilda
forvantade behov hos aldre i hemmet eller pa séarskilda boenden,
oavsett om systemet stressas genom en hog efterfragan eller inte.
Nar val avvikelser och fel uppstar — till exempel missad kommunika-
tion mellan olika vardgivare — sa finns strategier for att hantera
detta. Ytterligare en formaga som framhalls i denna litteratur &r
formagan att hantera avvikelser som faller utanfor vad som ar kant
i dag. Genom denna process utvecklas nya formagor som i fram-
tiden innebdr att de byggs in i normalforfarandet, i standardsvaret.

En resilient organisation har styrka att upptdcka nar den dagliga
verksamheten dr utsatt for handelser som skapar hdg stress och nér
den befinner sig vid gransen for sin kapacitet. Genom att lara fran
dessa handelser kan organisationen ocksa anpassa sig och aterga till
ett tryggare och sédkrare funktionssatt. Men vad ar det som behovs
for att en organisation ska vara resilient? Hollnagel (2010) lyfter
fram fyra egenskaper som &r centrala:

e FOrmagan att respondera. En resilient organisation maste kunna
svara pa avvikelser, savél aterkommande som nyintroducerade
kéllor till variation. Ofta avses de negativa avvikelserna fram,
men formagan galler dven att fanga in det positiva.

e FOrmagan att ha 6verblick. En resilient organisation foljer upp
verksamheten for att fanga for systemet relevanta variationer,
det vill sdga den som mest stor flodena och skapar problem. Nér
faktorer som bidrar till variationen identifierats kan de atgardas
och verksamheten kan anpassas. Denna analys behdver med ndd-
vandighet genomforas av de som utfor arbetet, eftersom de har
bast forutsattningar att identifiera de relevanta problemen. For-
utom uppfoljning av den egna verksamheten ar omvarldsbevak-
ningen ocksa central. Fragor som kan adresseras ar t.ex. vad sker
i verksamhetens narhet som potentiellt kan paverka det som gors?
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Vilken ny forskningsbaserad- och policybaserad kunskap kan
bidra till utveckling?

e Formagan att forutsdga. En resilient organisation forvantas ha
formagan att kunna identifiera och forutsaga problem och moj-
ligheter som ligger i framtiden, dven det som ligger bortom det
uppdrag man har i dag. Detta kan till exempel ske genom att stélla
fragor om mojliga framtida handelser, forandrade forutsattningar,
eller forandringar som kommer att paverka verksamhetens for-
maga att fungera.

e FOrmaga att lara. | en resilient organisation ses larande som en
integrerad del av arbetet. Det skapas utrymme for att lara fran
erfarenheter. Utifran ett resiliensperspektiv behdéver larande ses
som nagot som standigt pagar och som pekar mot en utveckling
i arbetet. Larandet 4r pa sa satt inbyggt i arbetet och inte i forsta
hand nagot som forvarvas genom traditionell utbildning.

Resiliens innebéar att verksamheten behandlas utifran ett helhets-
perspektiv déar systemets verkliga komplexitet beaktas i genomfdran-
det och utvecklingen av verksamheten. Har sitts sarskilt fokus pa
hur flodet i verksamhetens processer ska hanteras i sin helhet, inte
utifran enskilda enheter/avdelningar. Nér systemets processer star i
fokus ska styrningen ga ut pa att fa till ett sa storningsfritt, mot-
standskraftigt flode som mojligt. Detta for att 6ka vardeskapandet i
verksamhetens aktiviteter. Ledarskapets framsta uppgift blir da att
undanrdja aspekter i systemet som hindrar jamna och storningsfria
floden (Elg, 2013). Medarbetarna spelar darigenom en stor roll for
att skapa och vidmakthalla resiliens i organisationen. Andersson (2014)
argumenterar for att medarbetarskapet ar en “potentiellt viktig social
resurs som genererar organisatorisk resiliens” (s.110). Genom att
satta fokus pa att utveckla medarbetarnas kompetens och forméaga
att 16sa uppgifter i en tillatande miljo skapas forutsattningar for en
motstandskraftig och robust verksamhet. Vad ar det som skapar
den tillitande miljon som gor att demensvarden blir resilient? Innan
vi gar in pa detta sa presenteras metoderna for var studie.
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10.3 Metod

Studien hade en induktiv ansats med kvalitativa intervjuer; enskilda
och i grupp (Polit & Beck, 2004). Metoden med fokusgrupper och
intervjuer valdes for att ta reda pa manniskors levda erfarenheter av
ett fenomen, i det hér fallet 1déburet offentligt partnerskap (I0OP)
for Vardkedja demens. De etiska huvudkraven féljdes genom att
deltagarna fick ge sitt informerade samtycke och foérsédkrades kon-
fidentialitet genom att deras identitet inte rojs och att deras svar
inte kan harledas till dem eller deras arbetsplats.

Deltagarna valdes utifran att de skulle ha erfarenhet av att arbeta
med styrning och ledning av IOP samt personal som varit yrkes-
verksamma i demensvarden innan 1OP infordes. Deltagarna hade
arbetat pa aktuell arbetsplats 3-15 ar och hade erfarenhet av att arbeta
i demensvard i mellan 3 och 23 ar. Deltagarna bestod framst av kvin-
nor i varierande alder, 34-60 &r.

Sju fokusgrupper och tva intervjuer genomfordes i tva etapper.
Den forsta gjordes i juni 2017 strax efter att IOP hade startat och
omfattade uppstartsgrupp IOP Alingsas, personal vid Ginstgarden
samt intervju med koordinator for demensvarden. Under hosten
genomfordes fokusgrupper med styrgruppen for IOP Alingsas; ut-
vecklingsgrupp Bracke Diakoni; utvecklingsgrupp Alingsds kommun;
personal vid Ginstgarden samt en intervju med representant fran
Fralsningsarmén. Samtliga fokusgrupper och intervjuer spelades ut
och transkriberades. Analys av det empiriska materialet genomfor-
des i NVivo 11 utifran det analytiska ramverket som presenterat i
det teoretiska avsnittet.

10.4 Vardkedja demens — Idéburet offentligt
partnerskap Alingsas

10.4.1 Inledning

Alingsas kommun och Bracke diakoni har under 2016 ingatt ett
Idéburet offentligt partnerskap (IOP) som syftar till att skapa en
vardkedja for manniskor med demenssjukdom. | ett forsta steg
stracker sig avtalet Over tre ér. | vardkedjan samverkar kommunens
stodresurser, civilsamhallet, primarvard, rehabilitering, hemtjanst och
sérskilt boende med varandra och med individen och anhériga for
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att skapa en sammanhéangande vardkedja. IOP ar enligt Gverens-
kommelsen mellan Alingsas kommun och Brécke diakoni:

... en avtalsform som syftar till att utveckla mdojligheterna for den
idéburna sektorn att utgéra en viktig del av valfardsutvecklingen och
Oka samspelet mellan den offentliga och idéburna sektorn, vilket stéar-
ker demokrati, delaktighet och integration i samhallet®

Bakgrunden till avtalet ar ett upplevt behov av att starka varden och
omsorgen for aldre med komplexa behov i Alingsds kommun. Man
vill genom avtalet prova nya former av samverkan i demensvarden.
De problem som lyfts fram i den befintliga demensvarden &r all-
mant kanda sedan tidigare och inget unikt for just Alingsas. De
dldre moter en rad olika vardgivare och har svart att fa adekvat
hjalp. En av representanterna for styrgruppen beskrev situationen
for anhoriga till personer med demens: ... i dag s& maste man ha
10-20 telefonnummer i telefonen och veta vart du ska vénda dig”.
Varden uppfattas i manga avseenden som fragmentiserad, med bris-
tande koordinering mellan ingdende aktOrer sasom bistandshand-
laggare, hemtjansten, hemsjukvarden, primarvarden och sérskilda
boenden. Ambitionerna med 1OP-satsningen utgar fran denna
problematik och det Gvergripande mal som handlar om att gemen-
samt strava efter att skapa en vardkedija for personer med demens-
sjukdom dér glapp mellan de olika aktdrerna kan dverbryggas.

Aven om att det finns manga intressanta aspekter av processen
kring avtalet — som ramar in satsningen — sa ar avsikten i forelig-
gande kapitel inte att fokusera 1OP-avtalet i sig utan snarare den
organisering av arbetet som realiserats inom ramen for avtalet. Var
ambition & med andra ord inte att vardera de olika delarna i avtalet
och bedéma hur de pa olika sitt har fatt effekter i praktiken. Vi
ndjer oss med att konstatera att det har skapat de nédvandiga for-
utsattningarna for att initiera, utveckla och realisera en rad olika
aktiviteter.

En verksamhetsforetradare beskriver det som att ”i sjalva 10P-
overenskommelsen sa finns visionen och intentionerna och riktningen
tydligt beskrivet”. Med andra ord, i stéllet for att fordjupa oss i avta-

! OVERENSKOMMELSE OM IDEBURET OFFENTLIGT PARTNERSKAP (IOP), vérd-
kedja for personer med demenssjukdom mellan, Alingsds kommun, Stiftelsen Bréacke diakoni.
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let sa riktar vi in framstéllningen pa aktiviteter kring nagra signifi-
kanta forandringar som skett inom ramen for avtalet, ndmligen:

e Tillsattande av en vardkoordinator som, via tjanst i primarvarden,
bland annat har uppdraget att utveckla och samordna demens-
varden, savél forebyggande, uppstkande som koordinerande.

o Uppstart av hemtjanstverksamhet inom Bracke diakonis verk-
samhet.

e Vard- och omsorgsboende pa Ginstgarden.

¢ Volontarverksamhet, framfor allt samarbete med Frélsningsarmén.

| ett tidigt skede av satsningen genomférdes ett arbete for att kart-
lagga de olika delarna som behover samordnas i vardkedjan. Detta
arbete utmynnade i en processbeskrivning som visuellt ger en
mycket bra bild av vardens och omsorgens olika delar och aktorer,
se figur 10.1. Vardkedjan visar hur olika vard- och omsorgsaktorer
successivt involveras i arbetet allt fran det att héalsoproblem upp-
ticks, av den enskilde och narstdende, via aktiviteter i varden till
kommunala insatser och nya boendeformer.
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En processbeskrivning av Vardkedja Demens — IOP Alingsas

Figur 10.1
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Arbetet med kartlaggningen genomfordes med de ingaende akto-
rerna i uppstartsgruppen och for flera blev det en 6gonéppnare:

... ndr vi gjorde den hir processkartlaggningen forsta gangen, dar vi
sag att i ... om vi tittar pa en demenssjuk, det ar kanske 80 procent av
livet man ar i primarvarden, den sista delen & man i kommunen. Det
blev i alla fall fér mig en san aha-upplevelse, for vi tanker ofta att det 4r
vi som gor allt. Nej, men man har gjort jattemycket i primérvarden
innan man hamnar i vara behov [i kommunens verksamhet]

Processbeskrivningen ger med andra ord indikatorer pa vilken sam-
verkan som behover stirkas och var utvecklingsinsatser behover
sdttas in. Det som daremot inte gar att representera i processbe-
skrivningar &r den variation som finns i koordineringen av varden,
dvs. det som gor att varden blir si komplex. Den observante forstar
att problemet inte ligger s& mycket i de olika boxarna som i de
aktiviteter man har mellan boxarna for att starka upp samverkan. Vi
behover alltsa studera mellanrummen och forsta hur koordiner-
ingen mellan aktiviteterna kan starkas. Om det ska fungera pa ett
framgangsrikt satt behdver man ocksa hitta arbetssatt och modeller
for hur det ska ga till.

Det dr hdr som resiliensbegreppet blir mycket intressant och
Oppnar for flera fragor. Hur skapar man, inom ramen for studerat
IOP, en samordning och organisering av demensvarden sa att den
kan hantera den mangfald av behov som aldre har? Hur sikerstélls
att man har koll pa verksamheten och hur skapas mojligheter till
larande bland personalen? Gar det aven att hitta former for hur fram-
tida problem kan hejdas innan de uppstatt? Och slutligen, vilken roll
spelar personalens handlingsutrymme och kontroll éver arbetet?

10.4.2 Formaga att respondera pa variationer

Demensvarden bestar av ett antal utpekade akttrer som forvantas
samverka for att ta hand om de dldre som drabbas av kognitiv svikt.
De enskilda delarna, aktorerna och deras respektive aktiviteter upp-
levs séllan som problematiska. Nar en person val har fatt tilltrade
och omfattas av specificerade vard- och omsorgsinsatser upplevs
dessa ofta som mycket goda. Ett av de stora problemen som lyfts
fram ar det som sker mellan aktorernas insatser, dvs. det som sker
mellan boxarna i processbeskrivningen (figur 10.1). Och eftersom
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demensvarden ar dynamisk i meningen att den maste ha formagan
att hantera stora skillnader i behov av vard och omsorg maste ko-
ordineringen och kontakterna mellan de olika aktorerna ocksa ha
formagan att respondera pa den variationen. Hari ligger ett av de
stora glappen. Vard som &r organiserad for att hantera vélavgran-
sade hélsoproblem, med tydliga start- och slutpunkter fungerar inte
speciellt bra for patienter med komplexa, kroniska och multipla
hélsoproblem (Bohmer, 2009), eller som en av foretradarna for vard-
kedjan i Alingsas beskriver det:

man kan inte standardisera ... utan helt beroende pa vilken person man
har framfor sig och hur langt dom &r i sin sjukdom, och en del &r val-
digt langt ganga innan dom ens har, ja anhdriga har ... tagit sig for att
forsoka fa till en demensutredning av olika anledningar ...

Hur har man inom ramen for Vardkedja demens gjort for att for-
s6ka komma tillratta med denna problematik? Om det nu &r sa pass
stor variation mellan de olika aldre, kanske till och med sa stor att
varje enskilt fall ar unikt, gar det 6verhuvudtaget att organisera? Vi
lyfter har fram hur man har arbetat for att ga fran att passivt
reagera pa handelser till att koordinera med ett aktivt ansvar. En
koordinator for demensvarden som &r centralt placerad i primar-
varden mojliggor att man kan flytta fram positionerna for en upp-
sokande verksamhet. H&rigenom kan man upptdcka demens tidi-
gare och ta 6ver en del svarhanterliga uppgifter som tidigare har
lagts pa patienten (det ar vart att notera att demenssjukdomar inne-
béar kognitiv svikt). Genom att infora dessa arbetsséitt skapas en
battre férmaga att anpassa sig utifran de behov som de aldre har.
En nyckel i arbetet ar att agera proaktivt, att initiera aktiviteter pa
ett tidigare stadium och att avlasta den dldre i dennes kontakter
med varden. Men hur genomfors detta praktiskt? Lat oss titta pa
nagra exempel fran Vardkedja demens i Alingsas.

Uppsokande verksamhet &r ett sitt att respondera pa variationer
i efterfrigan och att komma at problem pa ett tidigt stadium.
Genom att proaktivt fanga in personer med misstankt demenssjuk-
dom flyttas positionerna fram. Normalt bedrivs varden genom att
narstaende eller patienten tar kontakt med varden da de borjat for-
sta att nagot ar fel. Det &r inte ovanligt att man da redan har kon-
takt med varden och omsorgen genom andra insatser. Néar vard-
koordinatorn genomfér hembesdk da man borjar misstanka svikt
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av kognitiv funktion blir det mojligt att satta igang insatser tidigare.
Hembesoken kan till exempel initieras da lakare i primarvarden
behandlar patienten for andra halsoproblem. Efterfragan kan ocksa
komma fran rehab-personal, distriktsskoterska eller till och med
fran narstdende. En foretradare for utvecklingsarbetet berattar att
det kan handla om att:

... se Over hela situationen i hemmet da om det behovs lite mer stod
eller koppla in hemtjanst om det finns behov av det da. Och det hade
dom val inte gjort ... i alla fall om inte den nya tjansten hade funnits da

Aven om att framflyttandet av positioner inte alltid innebar att
personer far en demensdiagnos sa kan de vara i behov av ytterligare
vard och omsorg. D& kan koordinatorn pa ett tidigt stadium han-
visa till andra vardgivare. Ytterligare en proaktiv atgard bestar i att
aldre, som uppfyller diagnostiska testkriterier for demens och som
kan ha behov av ytterligare demensutredning och vardinsatser, men
som inte vill ha hjélp, foljs upp langre fram. Vardkoordinatorn har
storre mojlighet att proaktivt dven arbeta med detta:

[Vardkoordinatorn har] stérre mojlighet att gora [uppfoljning] an mot-
tagningsskoterskorna ..., som oftast har fullbokade kalendrar redan innan.
Dé kan man folja dom pa ett annat satt ungefar som nar man jobbar i
hemsjukvard da, man har lite planer for dom ... sa att dom inte faller
mellan stolarna da.

Det proaktiva arbetet bestar inte enbart av aktivt uppsokande verk-
samhet utan dven att hitta former for att avlasta den sjuke och nér-
staende. Detta sker bland annat genom att vardpersonalen tar Gver
koordineringsansvar nar olika aktérer behdver involveras. En av
respondenterna som arbetat med anhérigstdd under en langre tid
raljerade att just detta angreppssatt behdvs eftersom varden i dag ar
uppbyggd sa att anhoriga behdver ga en kurs i "modern aldreomsorg
for att klara av att hantera tillvaron”.

Sammanfattningsvis, resiliens i vardkedjor inom demensvarden
handlar om formagan att upptacka och att hantera de olika forut-
sattningar som narstdende och personer med demenssjukdom har
under sjukdomsforloppets alla faser. Utifran den fragmentiserade
uppdelningen av varden i dag sa innebér det ett skifte av hur man
genomfor aktiviteter och koordinering av verksamheten. Den upp-
delade varden, med de olika ingaende systemdelarna, anpassas sa att
de enskilda aktorerna fortsétter att bedriva sin del i systemet trots
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att det finns gott om bevis fOr att det behovs kvalitativt fordéndrade
satt att respondera pa inkommande behov. Inneborden av detta ar
grundldggande for alla system. Nar 10OP-avtalet realiseras, och man-
dat ges till verksamheternas olika foretradare att utveckla varden, till
exempel genom att lansera en vardkoordinator, sa sker ett kvalita-
tivt skifte av verksamhetens satt att genomfora vard och omsorg.
Formagan att hantera de olika problemen som uppstar i vardked-
jans olika delar dkar.

10.4.3 Att ha overblick

Det kravs overblick for att en verksamhet ska ha formaga att
respondera pa variationer. Det innebér att en resilient organisation
stravar efter att ta ett helhetsgrepp pa uppféljningen av den egna
verksamheten (Woods, 2006). Sarskilt betonas vikten av att ha koll
pa hur det befintliga systemet klarar av att hantera behov och efter-
fragan pa tjansterna. En komponent i detta ar att 6vervaka gran-
serna for systemets kapacitet och forsta hur organisationen klarar
av att hantera utmaningar som ligger nara vad man Klarar av att
prestera. Har ar uppfdljning och utvérdering viktig i relation till
formagan att leverera kvalitet, effektivitet och rattssakerhet i pro-
cesserna. Matningar, nar de ocksa ar inbaddade i vardagligt arbete,
ger dd medarbetarna forutsattningar for ett vardagligt larande och
verksamhetsndra styr- och forbéttringsarbete. Att i den operativa
verksamheten kunna mata, forsta och agera pa variation i verksam-
hetens processer ar en nyckel for utveckling.

Ur ett resiliensperspektiv sa handlar Gverblicken, och matningarna,
alltsa inte sa mycket om att hogre ledningsskikt ska kunna félja
verksamheter och utkrdva ansvar utan snarare om att métningarna
hjalper att organisera fram ett standigt forbdttringsarbete med
kontinuerliga anpassningar som ér riktade mot de processer som
ger vérde for dem som verksamheten &r satt att hjalpa (Bergman &
Klefsjo 2012). Méatningarna behover pa sa satt integreras i praktiskt
arbete dér medarbetare &r delaktiga och engagerade, ofta med support
av personer som arbetar med stodfunktioner. Utdver métningar av
den egna verksamhetens resultat och arbete, blickar en resilient
organisation aven ut mot sin omgivning. Men hur arbetar Vard-
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kedja demens for att skapa en dverblick? Ett svar pa det utvecklas i
nedanstaende del.

En central del i vardkedjans arbete bestar i att koppla upp-
foljning till det praktiska genomforandet av varden. Arbetet med
detta &r fortfarande under uppbyggnad, precis som mycket annat i
vardkedjearbetet. En princip ar att designa matsystemen med stod i
redan befintliga nationella kvalitetssystem. Det lokala arbetet integ-
reras pa sa satt med externt baserade system for att som en av fore-
tradarna for IOP Alingsas beskriver det:

[lagga] pa ett kunskapsperspektiv skulle jag vilja siga, att genom an-

vandning av kvalitetsregistren och en aktiv anvandning av data ur verk-

samhetssystemet, far vi kunskap kring; vad har vi egentligen har? Vad
behover vi anpassa for att liksom fa ritt resultat? Det kommer ju vara

nasta steg, sa att vi liksom ser; jamen vénta nu, har- det har leder inte
dit vi vill, okej, vad behéver vi forandra?

Genom att knyta an externa register med information om den egna
verksamheten vévs dessa ihop i praktiken. Registret SveDem?, till
exempel, anvands for att fa in rutiner i primarvarden for att utreda,
satta diagnoser och folja upp. Nar man i vardkedjan vaver in indika-
torerna i det vardagliga arbetet och i realtid foljer upp verksamhe-
tens resultat skapas forutsattningar for en evidensbaserad praktik.
Hur d&? kan man undra. | och med att ett register som SveDem
ocksa kopplar sina indikatorer till nationella riktlinjer for demens-
vard och omsorg finns det potential att se hur den egna verksamheten
forhaller sig till forskningshaserad kunskap, se figur 10.2.

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

Extern kunskap

om demensvard Integrerad Lokalt

framtagen
data om
verksamheten

(t.ex. forskning, information
nationella
riktlinjer)

(t.ex. standardiserade presentationer av info, data

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

Anpassning och férbattring av verksamhetens
genomférande

Forutom stravan att skapa en infrastruktur foér matningar av ked-
jans prestationer och resultat, ser vi att dokumenteringsarbetet &r
centralt for att bibehalla en god 6versikt. Dokumentation framhalls
ofta skapa 6veradministration och onddigt arbete, men vi menar att
just dokumentering kan vara oerhdrt betydelsefull for att ha en god
Overblick dver verksamheten. Dokumenteringen behdver goras efter-
som den mangfald av kontakter som vardforetradarna har med perso-
ner med demenssjukdom och narstéende l4tt gloms bort Gver tid. Men
for att astadkomma en dokumentering som fungerar i praktiken sa
maste de professionella uppfatta att dokumentationsarbetet ar
legitimt. Har galler det alltsa att vara lyhord kring hur dokumenter-
ingsarbetet faktiskt bidrar till vardeskapande och nér det endast ger
merarbete.

10.4.4 Fo6rmaga att lara

Hur skapar man ett resilient forhallningssitt till larande i komplexa
vard- och omsorgsprocesser? Ett stort dilemma &r att de enskilda
delarna har férmagan att lara och utvecklas, men att det ocksa kan
vara ett hinder for det mer tvargaende behovet av att koordinera
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och samordna. Det ar det som sker, eller snarare inte sker, mellan
aktorerna i vardkedjan som ofta skapar grogrund for problemen.
En vardcentral kan anamma béttre diagnostik och tester for demens,
och bistandshandldggare kan utveckla battre underlag for beslut.
Men fragan kvarstar, hur kan larande for en utvecklad vardkedija
realiseras? | foreliggande studie finns det fler aspekter som &r varda
att lyftas fram och som pa olika satt beframjar detta larande. Vi vill
sarskilt peka pa principen om roérlighet, som skapar en rad moj-
ligheter till att lara.

Genom att organisera demenskedjan for rorlighet sa skapas arenor
for gemensamt larande. Utbytet av information mellan de olika akto-
rerna i vardkedjan forbattras och upprattandet av relationer mellan
anstallda skapar forutsattningar for att msesidigt forsta varandras
satt att genomfora arbetet. Men, rorlighet uppstar inte av sig sjalvt,
precis som en av foretrddarna for utvecklingsgruppen inom Brécke
diakoni lyfter fram. Designen av rorlighet i vardkedjan ar central
for att skapa larande:

vi forsoker fa ihop olika delar i en vardkedja och da kravs ju att alla
organisationer egentligen dppnar upp pa ena sidan och dppnar upp pa
andra sidan ... och det kraver ju att vi ... forstar varandras ocksa

Hur har man konkret arbetat med principen om rérlighet? En vik-
tig forandring har varit att vardkoordinatorn — som ar anstalld pa
vardcentralen - ror sig genom hela vardkedjan:

koordinatorn jobbar ju pa [det sarskilda boendet] i tjansten d&, tacker
for den sjukskoterska som &r anstalld dir, s da blir koordinator ju
direkt involverad i den varden lite och anhdriga och aven ... ja ... dom
som jobbar dir ocksa... det &r ju lite tanken ocksa att kunna folja dom
ochse ...

Pa liknande satt planeras rorlighet i de tidiga faserna av vardkedijan:

vi har fatt indikationer pa att bistdnd skulle vilja inleda samverkan... sa
vi skulle kunna gora vissa hembesok ihop men det kan vara stort varde
ocksé sd smaningom. Och sen ... ar det vl tankt att lakaren ocksa ska
kunna gora hembesok sd smaningom men som det ar nu, s gor koor-
dinatorn ju hembesoken sjalv da ...

Ytterligare exempel pa rorlighet ar nar cheferna for Bracke diakonis
hemtjanst och aldreboende ska kunna ga in och ticka upp for var-
andra.

268



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

Sammanfattningsvis vill vi i detta avsnitt lyfta fram att en resilient
vardkedja skapar forutsattningar for att lara. Sarskilt fokus behover
ligga pa att fa de olika delarna att anpassas till varandra och dar-
igenom identifiera var det finns sarskilda krav pa utveckling. Tillit
spelar en central roll i larande eftersom kedjans olika aktérer be-
hover slappa in varandra pa varandras domaner. Det vi kanske ofta
gldommer i sammanhanget dr att den framsta potentialen till 1arande
ligger i en Okad rorlighet mot den demente och dess narstaende,
det vill sdga en mer aktivt kontaktskapande roll i varden. Nar vi
nédrmar o0ss, och béddar in patientens och brukarens perspektiv i
vardens arbete, skapas forutsattningar for en mer aktiv roll (Elg,
m.fl., 2012).

En fraga som bor stéllas &r var granserna for resiliens finns. Hur
manga personer med demenssjukdom klarar varden av i nuvarande
form. Vad hander nér belastningen borjar bli for stor, till exempel
genom att fler personer soker sig till denna vardkedja? Férmagan
att forutsdga vad som sker, i grdnserna av kapaciteten, blir darfor
viktig och nagot som vi diskuterar i nasstkommande avsnitt.

10.4.5 Foérmaga att férutsiga

En fragmentiserad verksamhet har problem att forutsdga och be-
doma vad som kommer att ske i framtiden. Né&r blicken lyfts och
hela systemet sitts i perspektiv sa skapas storre forutsattningar for
formagan att kunna forutsaga. Mycket av denna formaga ligger i
vilken dverblick och uppféljning man har. Finns det till exempel in-
frastruktur for matningar som kan folja indikatorer 6ver tid sa skapar
det majligheter att fanga in framtida trender och problem. Aven moj-
ligheten till gemensam kunskapsbildning, till exempel genom flexibla
och paverkansbara processbeskrivningar (se tidigare avsnitt i kapit-
let) skapar mojligheter att identifiera systemdvergripande potenti-
ella problem som kan forebyggas. Men vi far heller inte glomma
behovet av noggrannhet i arbetet med den enskilde, det vill sdga
hur man sikerstaller att genomfort arbete vid tidpunktt ocksa
bidrar till att vi vet hur den fortsatta vard- och omsorgsverksamhe-
ten kan genomforas vid t+1. Ett exempel pa detta ar genomforande
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av BPSD-arbete®. Har far vardgivaren information om hur den
demente bor bemotas, beroende pa vilka problem denne har. Ett
konkret exempel ar hur personer med demenssjukdom bér bemo-
tas vid frukosten pa sarskilda boendet, med specifika instruktioner
om vad det &r for frukost som ska dukas fram, hur maten ska pla-
cerar och i vilken utstrackning de ater bra. En av medarbetarna fran
det sdrskilda boendet berattar om en enskild patient som vill ha ...

... fil, flingor, agg, sill och macka, han maste ha det varje morgon. Han
tycker om det. Och &ven han kommer lite senare upp, vi brukar ser-
vera lunch, da han sager "Nej, jag vill ha fil och flingor” och vi sager
”Okej, det blir fil och flingor som forratt och sen du ska fa lunch nu”
Da han valjer som han vill

Genom att man har utvecklat praktiska mallar for att forutsdga
aterkommande situationer skapas en god mdjlighet att skapa trygg-
het i den dementes vardag.

10.5 Diskussion
10.5.1 Vad gér en vardkedja resilient?

Var studie av satsningen pa 1OP i Alingsas visar att det gar att
arbeta med nya arbetsformer som bidrar till resiliens och dérigenom
Okade mojligheter att hantera de krav och forvéntningar som finns
pa verksamheten.

Resiliens i en vardkedja for demens handlar inte i sa stor ut-
strdckning om att hantera skandaler, kriser och storre olyckor utan
snarare formagan att handskas med kontinuerlig risk och avvikelser
fran rutiner (Rudolph och Repenning, 2002). For verksamhetsfore-
tradare som vill arbeta med att skapa en mer resilient vardkedja
handlar det darfor i stor utstrackning om att forsoka fanga upp och
kontinuerligt atgarda de aterkommande problem som inte séllan
uppstar i glappet mellan olika aktorer. Det ar i mellanrummen, och
de problem som uppstar pa grund av att koordineringen fallerar,
som mojligheterna att lara och hitta nya arbetssétt finns. 1 denna

3 Beteendemassiga och Psykiska Symtom vid Demens, BPSD, se t.ex. mall for teamarbete
med BPSD,

www.bpsd.se/wp-content/uploads/2010/05/FLIK-9B-TEAMUPPGIFT-
HANDLINGSPLAN-2016-Admin.pdf (18-01-05).
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studie har vi lyft fram arbetssatt som pa olika satt knyter samman
vardkedjan och bidrar till att den blir mer resilient. Det handlar om
formagan att respondera pa variationer i patienters behov och
demensvardens arbete; att ha en 6verblick dver vad som sker i den
egna demensvarden och den omgivande miljon; formaga att lara av
misstag och ofdrutsedda handelser; samt att kunna férutsaga. Pre-
cis som Hollnagel (2006) poangterar sa bor darfor resiliens inte ses
som ett tillstand utan snarare en process.

I nedanstaende bild sammanfattar vi de aspekter som identi-
fierats i foreliggande studie av VVardkedja demens i Alingsas.

Figur 10.3  Fyra aspekter av resiliens i vardkedja demens

Aktivt dgarskap och systemsyn pa
vardkedjan

Formaga att respondera pa
variationer

-aktivt ansvar for koordinering
-proaktivt arbete

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

Skapa overblick

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

-vélgrundad dokumentation

Lar

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

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

Skapa handlingsutrymme for
beslutsfattande vardpersonalen

En frdga som givetvis ar intressant att diskutera ar huruvida Vard-
kedja demens har drivits inom ramen for ett Idéburet Offentligt
Partnerskap. Gar det att genomfora utveckling av vard pa liknande
satt utan institutionella ramar som i avtalet mellan Alingsas kom-
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mun och Brécke Diakoni? Vi menar att avtalet, och tillhdrande
resurser, har varit nddvéandigt for att skapa forutsattningar for ut-
veckling av vardkedjan. De som varit involverade i utvecklingen har
haft mandat och legitimitet att driva igenom férédndringar. Men det
har ocksa skett inom ramarna for formella avtalsforbindelser och
ett dgarskap, dar bade ledande personer i Alingsdés kommun och
Brécke Diakoni har agerat i linje med avtalets intentioner. Avtalet
har ddrigenom skapat forutsattningar och potential for utveckling.
Den faktiska realiseringen h&nger samman med entreprendrer i
verksamheten som inom de givna ramarna tar fram nya idéer, testar
dem och institutionaliserar dem i deras verksamheter. For oss fram-
trader alltsa tva viktiga delar: en viljeinriktning hos hogre ledning
med formella avtal om samarbete, samt entreprendrer som far moj-
lighet att inom givna ramar realisera uppdraget. Ett 1OP skapar
grunden for detta men det &r inte helt orimligt att liknande modeller
kan genomforas i andra typer av samarbeten.

10.5.2 Hur knyter resiliens an till tillitsbaserad
styrning och ledning?

Tillitsdelegationens arbete satter fingret pa en rad problem som det
offentliga Sverige langsiktigt behodver hantera. Ett sadant problem
ar effektiviseringsivern som i det offentliga har lett till fragmen-
tisering av arbetsuppgifter med uppstyrda instruktioner om vad
som ska astadkommas. Ett klassiskt exempel ar arbete i hemsjuk-
varden dar man standardiserar uppgifter som bara far ta en viss tid.
Detta satt att styra och leda verksamhet liknar till stor del arbets-
modeller utifran en Tayloristisk princip dér arbete bryts ner i sma
tidsmoment med specificerade arbetsuppgifter. Genom denna prin-
cip strévar man efter att reducera variationer. Ett stort problem hér
ar att det standardiserade systemet verkar for att sldcka ut och ta
bort det som inte passar in i den fordefinierade mallen. Men denna
form av fabrikslogik fungerar inte speciellt bra i en verksamhet dar
mottagaren har komplexa problem som kan vara av social, psykisk
och praktisk art. L&gg till insikten om det 6kande behovet av att
uppmarksamma kulturella olikheter i omhéndertagandet av aldre.
Varden behdover alltsa vara skicklig i att hantera variationer. Slutsat-
sen blir darfor att ett alltfor 1angt drivet standardiserande och spe-
cialisering uppdelat i en rad uppgifter skapa stora problem i en
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komplex verksamhet dar manga behov och problem behover hante-
ras. Detaljstyrningen skapar stress och forsvarar det professionella
arbete som ofta behdver utga fran krav som &r situationsbetingade.

Precis som tillitsbaserad styrning och ledning sa stravar resiliens
mot att hantera ovanstaende problematik — att minska fragmenta-
risering och sétta brukaren i fokus for en forbattrad kvalitet.

I dess enklaste form star tillit for tilltron till en annan parts goda
vilja (Ring och Van de Ven, 1992 citerat i Bringselius, 2017). Denna
definition knyter an till begrepp som kultur, véarderingar och syn-
satt. Vi menar dock att dessa "mjuka” delar inte uppstar i tomma
intet, eller som ett resultat av att nagra aktorer upplever tillit till
varandra. Sadana forsok kommer oavkortat att misslyckas om det i
grunden inte finns en organisation som skapar de ratta forutsatt-
ningarna for en tillitsbaserad styrning. Det ar har som resiliensbe-
greppet blir centralt.

Nar verksamheter organiseras sa att de har kapacitet att respon-
dera pa olika patientfall, nar de skapar infrastruktur for att fa Gver-
blick, lar i arbetet och har formagan att forutséaga sa sker det som
ett resultat av medvetna satt att organisera arbetet. Pa sa satt bidrar
detta kapitel till antologin: resiliens understddjer organisering inom
ramen for tillitsbaserad styrning och ledning.
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Sammanfattning

Under 2017 paborjade Falu kommun och Landstinget Dalarna ett
utvecklingsarbete kring tidiga och samordnade insatser for barn
med sérskilt behov av stdd. Arbetet &r inte att betrakta som ett av-
gransat forsoksprojekt utan snarare som inledande steg i ett lang-
siktigt foérandringsarbete med ambitionen att skapa nya former for
fordjupad samverkan Over professionsgranser, 6ver huvudmanna-
grénser, och 6éver granser mellan olika forvaltningar i kommunen.
I det foljande beskrivs bakgrund, genomforda och planerade insatser
inom ramen for utvecklingsarbetet. En elementér utgangspunkt for
studien ar att vid genomgripande forandringar kommer fragor om
syfte, mal och genomforande att tolkas och utmanas pa olika satt
av berdrda aktorer. En viktig framgangsfaktor i arbetet ar formagan
hos gruppen att ta tillvara den kunskap som finns hos individer pa
ett sitt som hojer kunskapsnivan och skapar engagemang och moti-
vation i gruppen. Med hjilp av begreppet kunskapsintegration och
exempel fran utvecklingsarbetet i Falun beskrivs och diskuteras hur
en sadan process kan se ut och hur den kan inforlivas inom ramen for
en tillitsbaserad organisationskultur.
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Tack

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

278



SOU 2018:38 Tillit och professionell samverkan i elevhédlsan - en fallstudie av Falu kommun

Rekommendationer

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

¢ Formulera en gemensam nuldgesbeskrivning och ett syfte med
samverkan.

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

e Tillit tar tid; uthallighet ar en dygd.

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

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

Problembilden — och méjliga utvégar — illustreras och diskuteras
i detta kapitel med ett lokalt exempel fran Falu kommun, och det
omrade av offentlig tjansteproduktion som har till uppgift att
stodja en positiv utveckling for barn med sarskilda behov. Under
2016 bjod kommunen in externa forskare att beskriva problem-
bilden i verksamheten. | studien gors det generella konstaterandet
att kopplingen mellan ansvar och resursfordelning utifran lagstift-
ning och regelverk kan motverka ratt insatser for barnen nar manga
aktorer &r inblandade: ”ndr man studerar hur samhéllet hanterar
barn och unga med sérskilda behov slas man av att det ar manga
olika aktorer inblandade sdval inom skolan, som inom varden och
socialtjansten. Det ofta blir omfattande processer med flera aktorer
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 ar ocksa de barn som far traffa flest per-
soner. Det rader samtidigt pa manga hall resursbrist vilket ar en av
flera orsaker till att det ar vantetider hos manga av aktorerna.”
(Stigendal & Liedholm 2017).

Medarbetare i kommuner och landsting arbetar i ett system som
kan beskrivas som "dysfunktionellt utifran intentionerna i géllande
lagstiftning och hela systemets egentliga syfte” (Stigendal &
Liedholm 2017). Resultatet for berérda barn och unga blir inte till-
fredsstallande samtidigt som det genereras betydande onédiga kost-
nader genom att aktorerna forsoker “skydda” och optimera den egna
verksamheten. Detta blir en foljd av systemets design.

Barn och unga som lever i olika former av utsatthet blir ofta fore-
mal for atgarder fran en fragmenterad offentlig sektor, med kom-
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munala férvaltningar, olika verksamheter inom landstinget och kanske
ocksa statliga myndigheter som polis, aklagare, arbetsformedling
m.m. Det &r dock séllan &r intressant for medborgaren hur ansvaret
for det offentliga atagandet ar uppdelat mellan olika aktorer. Det
viktiga ar att man kan fa det stéd man behdver i en given situation.
Det &r i detta méte mellan medborgaren och den offentliga for-
valtningen som systemets andamalsenlighet avgors.

Beskrivningen ovan av den generella problembilden hosten 2016
delas av inblandade aktorer i Falun. Nagot maste gdras. Ansvaret
for skolbarn i behov av olika typer av stéd bollas mellan, framst,
skola, socialtjanst och landsting, vilket medfor att ansvaret blir otyd-
ligt eller 6verlappande. Framstéllningen i det foljande beskriver och
analyserar olika matt och steg som tagits under 2017 hos aktorer i
Falu kommun och Landstinget Dalarna i syfte att fordndra och
utveckla arbetet med insatser for barn med sérskilda behov. Fokus
kommer att ligga pa beskrivning och analys av de interna processer
genom vilka aktorer under olika huvudman mots i syfte att utveckla
gemensamma forhallningssatt och handlingsplaner. Utmaningarna ar
hér av ett sarskilt slag. I namnda studie papekas att stora kultur- och
vérderingsskillnader mellan olika aktorer och yrkesgrupper sannolikt
har bidragit till de problem som foreligger “nér det ar manga aktorer
uppstar latt olika syn pa uppdrag och yrkesroller. [--] [D]et finns
uppenbara brister i kommunikation, forstaelse, kinnedom och samsyn
pa varandras uppdrag och ansvar.” (Liedholm & Stigendal 2017)

11.2 Teori — systemsyn, kunskapsintegration och tillit

Nedan utvecklas kapitlets teoretiska utgangspunkt med hjalp av tre
begrepp: systemsynsatt, kunskapsintegration och tillit. Begreppen kan
kopplas sa att en verksamhetslogik préaglad av ett systemsynsitt och
ett forhallningssitt hos berdrda aktorer med fokus pa kunskaps-
integration i arbetsgrupper och team utgdr en fruktbar grogrund for
tillit.
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11.2.1 Systemsyn och kunskapsintegration

Teoribildningen kring systemsynsatt pa styrning och ledning i
organisationer hjalper oss att formulera en utgangspunkt for ana-
lysen av arbetet med att skapa héllbara former for samverkan Gver
forvaltnings- och huvudmannagranser i Falun. Tesen dr enkel:
systemets formaga beror pa systemets design. Med design avses i det
hér sammanhanget hur processer, regelverk, lednings- och styr-
system, it-stdd, m.m., &r utformade och samverkar i en helhet, samt
den resursvolym och kompetensniva som systemet kan mobilisera
(Stigendal 2018).

En viktig och mahéanda sjalvklar designkomponent &r valet av
arbetssatt. Modern forskning inom omradet verksamhetsstyrning
(Johansson & Skoog 2015; Lindvall 2017) har under senare ar allt-
mer kommit att fokusera pa praktiknara fragestallningar, ofta med
normativa utgangspunkter, kring forutsattningar for utveckling av
processer och arbetssatt som dr effektiva, innovativa och vérde-
skapande for kunder, medborgare och andra intressenter (Fransson
& Quist 2014). Teorier och modeller som stddjer ett systembaserat
satt att tdnka och agera i organisationer presenteras ofta som los-
ningen pa den suboptimeringsproblematik, den “funktionella dum-
het” (Alvesson & Spicer 2017) och det stuprérs-tank (Johansson &
Skoog 2015) som tenderar att vara kdnnetecknande for ett utprég-
lat hierarkiskt, "command-and-control”-synséatt pa styrning.

Av ovan namnda design-faktorer som paverkar systemets for-
maga att leverera fokuserar denna studie pa fragor som har att gora
med arbetssdtt, ndrmare bestamt forutsattningar for vardeskapande
genom effektiv kommunikation 6éver professions- och funktions-
granser. Teorigrunden for den hér typen av fragor aterfinns inom
beteendevetenskapligt orienterade studier av kommunikation och
larande i organisationer (Lave & Wenger 1991). Ytterst handlar det
om grundldggande kunskapsfilosofiska fragestallningar kring hur vi
skapar mening till vara upplevelser och hur vi Oversatter dessa
meningsinnebdrder till ord, beslut och handling i exempelvis lednings-
grupper, arbetsgrupper och andra typer av "mikro-sociala system” déar
vi ingér. Fran ett mer praktiknara perspektiv blir fragan: hur kan vi
forsta och hantera de med- och motkrafter som tenderar att mobi-
liseras ndr organisationer och verksamheter forandrar strukturer
och arbetssatt? Hur undvika att ett utvecklingsarbete kvavs av
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bristande forstaelse, kdinnedom och samsyn pa varandras uppdrag
och ansvar?

Utan att ta diskussionen for langt redan har, vagar jag foresla att
gynnsamma forutsdttningar for samsyn kring problem och utma-
ningar rader i miljéer som praglas av effektiv kommunikation (Losada
& Heaphy 2004; Molin 2012) och kunskapsintegration (Runsten
2011; Runsten & Werr 2016). Runsten definierar kunskapsinteg-
ration som en kombination av kollektivt larande och agerande, vilket
kommer till utryck genom gruppmedlemmarnas formaga att véxla
mellan individuell och kollektiv reflektion, samt mellan individuell
handling och handlingar som &r anpassade till gruppens forutsatt-
ningar och uppdrag. Resonemanget har féregangare hos bland annat
Weick och Roberts (1993) och deras teori om kollektiv formaga som
talar om “en dmsesidighet mellan deltagarnas upplevelse av syste-
met och deras statuerande av samma system genom handlingar och
underordnande.” (Runsten 2011:45).

Med andra ord, for att en grupp ska bli vad Runsten beskriver
som “kollektivt intelligent” kravs “bade individuellt reflekterande
och stdndiga anpassningar till dvriga i gruppen. [- -] Det krdvs en
formaga att agera individuellt men att rora sig i takt med gruppen.
Det 4r samma typ av lyhordhet och foljsamhet som kénnetecknar
andra kollektiva processer dar delar ska sammanforas till en har-
monisk enhet. Inte for att alla ska tycka och tdnka samma sak utan
for att deltagarna ska foljas at i processen” (ibid.). Runsten foreslar
ett antal fragor som kan anvandas for att pa djupet undersdka graden
av kunskapsintegration. Fragor av typen:

e INAr dr det ratt att fora ett problem tillbaka till gruppen, och nér
ar det ratt att hantera det pa egen hand?

e Nar ar det ratt att ifragasatta en plan eller omprova en problem-
formulering och nar bér man anpassa sig och agera utifran vad
gruppen bestamt?

e Nar boér man tala och ndr ar det mer lampligt att vara tyst?

e Nar bor man koncentrera sig pa den egna rollen/uppgiften och
nar bor man prioritera att hjalpa nagon annan?

e Hur mycket bor rapporteras tillbaka till ledare och till gruppen
for att de ska ha god kontroll 6ver sin uppgift?
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Nar kan man lata bli att rapportera for att darmed undvika att
Overbelasta ledaren eller andra i systemet med information? (ibid)
For att ssmmanfatta sa har langt: vardeskapande arbete i organisa-
tioner kan gynnas av en systembaserad styrningslogik och en hand-
lingslogik préaglad av kunskapsintegration. Med andra ord, former
for gransoverskridande samverkan mellan olika professioner, funk-
tioner och huvudmén gynnas av — och kanske till och med fér-
utsétter — dels en utvecklad vilja till fordjupad kunskap och 6mse-
sidig forstaelse for varandras roller, och dels ett agerande praglat av
genuin nyfikenhet och hjélpvillighet.

11.2.2 Tillit

Bringselius (2017b) papekar att tillit bygger pa en bedémning av i
vilken man en annan part fortjanar tillit och déar begreppen formaga,
integritet och hjalpvillighet spelar en viktig roll. Saledes definieras
formaga som “de kunskaper, fardigheter och karaktarsdrag som gor
att en person eller aktor kan ha inflytande pa ett specifikt omrade”
(ibid). Olika formagor ar viktiga i olika kontexter. Integritet ar en
konsekvent hallning i relation till ett antal principer och vérder-
ingar som accepteras av motparten. Det behéver finnas en konsi-
stens Over tid i denna bemérkelse och en dverensstdmmelse mellan
pastadda principer och verkligt agerande. Hjalpvillighet avser viljan
att hjalpa eller sttdja den som visar tilliten, &ven om det innebér att
personliga intressen maste asidosattas och aven da det inte foljer
nagon bel6ning.

Har kan man skonja en intressant koppling mellan tillit och kun-
skapsintegration. Bada begreppen betonar betydelsen av a ena sidan
kunskap och forstaelse och & andra sidan ett konsekvent och dndamal-
senligt agerande hos gruppmedlemmarna. De fragor som ligger till
grund for undersdkning av kunskapsintegration (se ovan) blir ddrmed
relevanta vid utforskandet av tilliten mellan individer, i grupper och
organisationer. Kunskapsintegration kan, om man sa vill, betraktas
som en operationalisering av kriterierna for tillitsbaserad styrning.
Tillit blir darmed ett mojligt utfall av ett arbetssatt som k&nnetecknas
av viljan och formagan hos gruppens medlemmar att systematiskt
skapa och upprétthélla effektiva och dndamalsenliga kommunika-
tionsmonster. Tillit blir en slags kvalitetsstampel, en bekraftelse pa
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verksamhetens formaga att agera "kollektiv intelligent” (Runsten &
Werr 2016).

11.3 Metod

Den empiriska studien av utvecklingsarbetet i Falun har genomforts
huvudsakligen under hdsten 2017. Dokumentanalys har genomforts
pa underlag i form av métesprotokoll, minnesanteckningar och sam-
manfattningar av det pagadende arbetet, inklusive internt utformade
enkéter som distribuerats till aktorer i berérda verksamheter. Atta
intervjuer har genomforts med personer i arbetsgrupper och kon-
sultationsteam. Datainsamling har dessutom skett genom deltagande
observation vid tva styrgruppsmoten, samt foljeforskning vid tva
workshopar for arbetsgrupp och styrgrupp. Studien skildrar utveck-
lingsarbetet inom berdérda kommunala forvaltningar och landstinget
Dalarna. Den politiska nivan ingar inte i studien. Skalet ar att arbetet
sa har 1angt (januari 2018) har bedrivits huvudsakligen inom ramen
for initiativ hos berdrda forvaltningar och enheter samt inom
ramen for givna mandat och resurser. Den politiska nivan har annu
inte spelat en avgodrande roll — men kommer med stor sidkerhet att
ta en aktiv del i utvecklingsarbetet nar fragor om organisatorisk till-
horighet, gemensam budget, skattevaxling, mm, kommer upp pa
dagordningen.

11.4  Utvecklingsarbetet i Falun

Vi har redan namnt att den kartlaggning som Falu kommun later
genomfdra hosten 2016 tecknar en tdmligen problematisk bild av
forutsattningarna for utvecklingsarbetet. Det forefaller som att de
barn som har mest behov av kontinuitet ar ocksa de som far tréffa
flest personer. Omfattande processer I6per i parallella spar med
flera inblandade aktorer, dar skolan, socialtjansten och varden arbe-
tar med hénvisning till olika lagrum (Skollagen, Socialtjanstlagen,
Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) samt
Halso- och sjukvardslagen). Samverkan forefaller handla mera om
att avgOra ansvar dn att hjalpa dem man ar till for (Stigendal &
Liedholm 2017). Det behovs ett helhetsperspektiv.
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Initiativet till utvecklingsarbetet togs under varen 2017 i gemen-

samma diskussioner mellan chefer pa olika nivaer inom barn- och
utbildningsforvaltningen, socialférvaltningen och inom landstinget
Dalarna. Dessa personer kom att bilda en styrgrupp for det fort-
satta arbetet. Dessutom bildades en arbetsgrupp med projektledare
som sammanstéllde utvarderingar och genomférde olika gemen-
samma insatser, bland annat det nedan beskrivna studiebesoket i
Skottland. Bakgrunden till utvecklingsarbetet var den gemensamma

ins

ikten hos berorda aktorer att insatser for barn med sarskilda

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

att utveckla, forbéttra och omarbeta de verksamheter som levererar in-
satser till barn och unga i Falun och den samverkan som sker mellan
dessa aktorer. Utgdngspunkten i arbetet ar att uppna forandring genom
en gemensam helhetssyn utifrdn barnets fokus. Genom detta ar for-
hoppningen att insatser ska kunna erbjudas tidigare, mer samordnat
och med hogre kvalitet, ndgot som i sin tur ska leda till att barn och
ungas psykiska halsa férbattras.

(Falu kommun 2017a)

Det framgar ocksa att utvecklingsarbetet fran kommunens sida inte
ar att betrakta som ett avgrénsat forsoksprojekt:

Utvecklingsarbetet ar langsiktigt och har ambitionen att forandra bade
strukturerna for arbetet med malgruppen och flytta fokus fran respek-
tive ansvarsomrade till en gemensam nytta for Faluborna. Utvecklings-
arbetet 4r i nulaget inte avgransat med nagot slutdatum. Arbetet for att
uppna detta langsiktiga mal bor darfor inte beskrivas i projektform utan
gar att se mer som ett processarbete dar flera projekt och uppdrag sam-
verkar och styrs i syfte att uppna gemensamma effekter. Innehallet kom-
mer kontinuerligt utvérderas och jamféras med de effekter utvecklings-
arbetet vill uppna.

(ibid.)

Dokumentet anger &ven en vision for utvecklingsarbetet:
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[- -] dar Falu kommun i samarbete mellan skola, socialtjanst och lands-
ting har skapat en unik organisation som framgéangsrikt ger barn och
unga bésta mojliga uppvéxt genom shabba, tidiga och vélkoordinerade
insatser nar de behdvs och dér de behdvs.

(ibid.)
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Utifran de strukturella brister som identifierades i Stigendal och
Liedholms utredning har man identifierat ett antal effektmal for
utvecklingsarbetet:
Familjer, barn och ungdomar i Falun har tillgang till tidiga insatser och
vet vart de ska vénda sig och kan inte hamna i tomrum mellan aktérer.
I de fall dér olika aktorer kravs dr ansvaret och informationen mellan
olika aktorer och kompetenser tydligt.
| de fall dér olika aktdrer krévs samlas de professionella kring famil-
jer, barn och ungdomar.
Det finns en samsyn avseende arbetssatt, varderingar och mal som
utgar fran barnets eller den unges fokus.

Ett mer langsiktigt effektmal ar att genom en tidigare och mer kva-
litativ vard forbattras den psykiska hdlsan hos barn och unga i
Falun. Utvecklingsarbetet avser ocksa att pa lang sikt ge en sam-
hallsekonomisk effekt da ett forbattrat arbetssatt inte bara anvéan-
der dagens resurser mer effektivt utan ocksa gar att betrakta som
en social investering (Falu kommun 2017a)

En viktig inspirationskélla for utvecklingsarbetet i Falun har
kommit fran det arbete som sedan manga ar har bedrivits i Skott-
land i syfte att samordna tidiga insatser for barn. Den sa kallade
"Skottlandsmodellen” lyfter fram betydelsen av att formulera effekt-
mal for barnet som ar gemensamt for alla inblandade aktorer
(http://forhighlandschildren.org.). Det betonas vidare att arbetet
bedrivs inom ett gemensamt system — inte som en samverkan éver
systemgranser — med en ansvarig forvaltning, en budget och en led-
ningsgrupp. Mer om Skottlandsmodellen i nésta avsnitt.

Den ovan beskrivna problembilden och férdelarna med den vision
som Skottlandsmodellen formedlar delades av i stort sett samtliga
berdrda aktorer. Samtidigt, utanfér en mindre grupp av eldsjélar var
attityden avvaktande och delvis skeptisk. Det stod tidigt klart att man
hade valdigt olika forstaelse och kunskap om varandras roller, upp-
drag och kompetenser. Man hade darfor svart att bedoma det bidrag
som var och en kunde ge till en gemensamt driven verksamhet. Man
hade dessutom liten k&nnedom om varandras arbetssituation och
arbetsbelastning. Nedan beskrivs hur utvecklingsarbetet fran dessa
utgangspunkter har fortskridit under 2017.
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11.5 Resultat

Beskrivningen i det foljande fokuserar pa aktOrernas stravan att na
Okad kunskap, forstaelse och samsyn kring innebord, syfte, roller
och ansvar inom ramen for utvecklingsarbetet. Dock &r det for
tidigt (december 2017) att beddma huruvida resultatet av arbetet
har inneburit fler snabba, tidiga och valkoordinerade insatser for
barn och unga i Falun. Det ar en fraga for framtida utvarderingar och
ligger inte inom ramen for syftet med denna studie.

11.5.1 "Skottlandsmodellen” som forebild

Representanter fran utbildningsforvaltningen, socialférvaltningen och
landstingets priméarvard gjorde studiebesok i Inverness i Skottland, vid
tva tillfallen under 2017. Intrycket av hur man arbetar i Skottland
var genomgaende Oversvallande positivt; samverkan tycks ske "pa
riktigt”, utifran en genuin samsyn kring personalens aktiva roll for
att forverkliga alla barns ratt till en bra barndom. En deltagare ut-
tryckte det sa har:

Skolan var den mest inkluderande verksamhet jag har upplevt. Skolan
var navet for barnen.

Det blev alltsa tydligt for besokarna att skolan ar navet i Skottlands-
modellen. De skolor man besokte hade gjort det mgjligt for andra
professioner dn pedagoger (t.ex. inom socialtjanst och hélso- och
sjukvard) att traffa barnen i skolmiljo, i stallet for att barnet ska vara
den som flyttar pa sig. Samtlig personal hade stor kdnnedom om var-
andras verksamhetsomraden och insag vikten av samarbete mellan de
olika ansvarsomradena (Falu kommun 2017c). Rektorer och larare
medgav villigt att man inte foljde ldroplanen och kunskapskraven
slaviskt. Det ansags mycket viktigare att folja barnet och dennes
behov for att sedan integrera laroplanen utifran elevens styrkor.
Besokarna fick intrycket av en enkelhet och tydlighet i styr-
ningen med fokus pa barnets basta. Nyckelbegrepp och rollbeskriv-
ningar var latta att ta till sig. En sadan central roll & Named person:
en person som foraldrarna kan kontakta for alla typer av fragor och
problem som beror barnet, fran fodseln till 16 ars alder. Det &r ett
erbjudande som foréldrar har ratt att avvisa om man sa onskar.
Named person dr en person i chefsbefattning och rollen véxlar med
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barnets alder (modravard/barnavard, forskola och grundskola). Lead
professional dr en annan nyckelroll som innebdr att det alltid finns
en person som tar det yttersta ansvaret nér ett barn behover sarskilt
stod fran tva eller flera professioner. Syftet ar att barnet inte ska
hamna mellan stolarna nar det kravs olika typer av insatser.

Rorligheten pa chefsniva gjorde intryck pa besokarna. Alla pro-
fessioner kan vara chef Gver alla, och erfarenhet fran andra “for-
valtningar” ses som en tillgdng. Chefsteamet verkade arbeta valdigt
nara ihop for att snabbt kunna ta upp fragor nér de dyker upp.

Den kontinuerliga uppféljningen av arbetet var ytterligare en sak
som betonades. | Inverness hade man tillsatt en tjanst som l6pande
arbetar med implementering av systemet, bland annat som stod for
alla larare som arbetar sitt forsta ar och behover forsta hur systemet
ser ut och vilka forvantningar som finns. En deltagare summerar
intrycken fran studiebesoken i Skottland:

Alla vi har olika kompetenser, perspektiv och glasdgon vilket gor att vi

sakert noterat olika saker fran studiebesoket. Nu behover vi ’brain-

storma’ ihop och strukturera vara gemensamma idéer for att fa till ett
helhetstank pad hemmaplan.

11.5.2 Konsultationsteamet

Arbetet med att skapa ett "helhetstank” kring tidiga och samordnade
insatser for barnen i Falun har under 2017 kommit att bedrivas
huvudsakligen inom ramen for det sa kallade konsultationsteamet.
Teamet kan sdgas utgtra den “operativa kdrnan” i utvecklingsarbetet
och hade tillskapats redan innan man kom i kontakt med Skottlands-
modellen. Efter det forsta studiebesoket i Skottland vacktes idén att
formulera avsikten med teamets arbete i ndrmare anslutning till
huvudtankarna i den skotska modellen. Detta genom att:

—skapa tillfallen som mojliggér och underlattar samverkan i profes-
sionella konsultationsforum och ge tillgang till andra kompetenser och
perspektiv kring en problemstéllning. Konsultationsteamet diskuterar
drenden utifrdn ett helhetsperspektiv med fokus pa tidiga insatser.
Teamet har en radgivande funktion och fungerar som en arena for att
identifiera ratt insats genom att fortydliga behov av insatser inom den
egna verksamheten och samverkan med annan verksamhet, bland annat
kring samordnad individuell plan (SIP). Teamet bidrar &ven med under-
lag for remisser till halso- och sjukvarden.

(Falu kommun 2017b).
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Skolan &r basen for verksamheten och under 2017 har konsulta-
tionsteamets arbete utvidgats fran en till sju skolor under hosten.
Totalt har 14 konsultationsmoten hallits och 43 barn/arenden har
diskuterats, med aktorer fran bland annat elevhalsan, socialtjansten
och barn- och ungdomspsykiatrin. I december 2017 genomfdrdes
en intern utvdrdering av teamets arbete och i ett enkétsvar ger en
respondent féljande sammanfattande beskrivning av konsultations-
teamets betydelse:

Genom att erbjuda olika typer av professionell hjalp i &renden innebar
samarbetsmodellen unika mdjligheter till fortbildning och férdjupad
insikt och forstéelse kring olika fragestallningar/arenden. Detta ger for-
utsattningar till mer d&ndamalsenliga l6sningar med utgangspunkten; hur
vi pa basta satt kan stddja barnet.

(Falu kommun 2017b)

Den interna processen har dock inte varit fri fran storningar. Kopplat
till begreppet kunskapsintegration i teoriavsnittet ovan kan man sdga
att diskussioner i konsultationsteamet dels har handlat om forstaelse;
om att byta bilder och tankar kring problembild, syfte och mdj-
liga/0nskvarda arbetsmetoder med avseende pa de arenden som
man har att behandla. Samtidigt har arbetet paverkats av sociala och
relationella aspekter, det vill saga fragor som handlar om forhall-
ningssétt och individuellt och kollektivt agerande i gruppen. Exempel
pa dessa tva dimensioner i konsultationsteamets arbete foljer nedan.

11.5.3 Forstaelse

Av utvdrderingen i december 2017 och intervjuer med teammed-
lemmar framgar att samtliga i konsultationsteamet har kommit nar-
mare en gemensam forstaelse av uppdraget ur ett antal olika aspek-
ter (Falu kommun 2017b).

Till att borja med blev det alltmer tydligt att problembilden hos
en del av barnen ar i hdgsta grad komplex. Man kommer att behéva
utveckla forhallningssatt och handlingsstrategier for olika slags ut-
maningar, exempelvis problematisk franvaro och langvarig franvaro,
neuropsykiatriska funktionsnedsattningar, autism, ADHD och fler-
funktionsnedséttningar, och stodinsatser for traumatiserade barn.

Man behover dessutom enas om tidsperspektivet. Ska teamet
huvudsakligen arbeta langsiktigt med fokus pa generella fragor kring
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tidiga, forebyggande insatser eller kan det lika gérna (eller hellre)
handla om att diskutera lampliga atgarder i pagaende, specifika akuta
arenden? Efterhand véxte insikten i teamet om betydelsen av att
inte fastna i diskussioner kring detaljer i pagaende érenden och sadant
som inte har fungerat i andra verksamheter. | stéllet bérjade man ha
allt fler ”intressanta, utvecklande och givande diskussioner” kring
tidiga tecken och insatser och behovet av ett férebyggande arbete
for att motverka psykisk ohélsa. En medlem i konsultationsteamet
uttryckte det som att:

—antligen har vi ndrmat oss grundsyftet med Konsultationsteamet!
Det har verkligen skett en utveckling fran varen till nu!

Konsultationsmétena har bidragit till att stirka rektorns roll vilket
har skapar en storre trygghet pa skolan generellt. Det bidrar ocksé
till att det blir en férédndring i hanteringen av det specifika drendet.
Dessutom kan det ge effekten att rektor/skola tidigare upptéacker
andra elever i liknande situationer, och tidigare vet hur de kan mota
det behovet. Diskussionen i leder aven till att mer anpassningar sker
pa organisations- och gruppniva, vilket skapar battre forutsattningar
for eleverna generellt:

Ett nytt tdnk och fokus kring helhetsperspektivet for en elevs situa-
tion. Man tanker i banor som familjen, samarbete Over skolgrénser
med andra instanser.

Bemdtande var ett annat tema kring vilket man behdvde utveckla en
gemensam forstaelse. Hur bemoter man “svara foraldrar” som ar
kritiska och saknar fortroende for skolan, exempelvis foréldrar som
nekar plats i sarskolan for sitt barn med intellektuell funktions-
nedséattning? En deltagande rektor vittnade om betydelsen av att
kunna diskutera drenden tillsammans:

man blir béattre rustad att hantera, forsta och bemota *svara foraldrar’,

vilket 4r en viktig forutsattning for att fa till ett bra samarbete med
vérdnadshavarna.

Inom teamet bdrjade man mer och mer tala om vikten av att invol-
vera flera skolor i utvecklingsarbetet for att pa sa satt sprida kun-
skaper och tankar kring fordelarna med tidiga och samordnade in-
satser. Men konsultationsteamet visade sig ocksa vara viktigt som
en plats for input i form av fordjupad kunskap och forstaelse kring
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olika verksamheter och dess uppdrag, ett forum for dmsesidigt
larande:

Skolorna tar borjat ta tag i problemstéliningar, d&renden och svarigheter pa
ett annat sitt eftersom rektorerna erhdller kunskap och forstéelse om
olika tillvagagangssatt genom konsultationsteamet. Tidigare har instéll-
ningen varit att 'ndgon annan’ verksamhet och aktor ska losa problemet.

Som rektor lar jag mig mycket. Men jag borde ha kanaler for att
folja upp arenden med enskilda aktorer efter motet. Det uppstar fragor
pa skolan nar vi har reflekterat tillsammans och da skulle jag vilja prata
med enskilda deltagare fran konsultationsteamet. Som en slags 'del tv&’
i samverkan med konsultationsteamet.

I takt med att konsultationsteamets verksamhet blir kant i vidare
kretsar inom och utanfér kommunen, véxer ocksd behovet av att
skapa en gemensam plan och vision. Det blir allt mer angeldget att
jobba med kommunikationen:

Vi behéver definiera de viktiga begreppen; till exempel samverkan,
gransoverskridande arbete, tidiga insatser. Vi behdver skapa ett 6ppet,
rakt och enkelt sprak.

11.5.4 Agerande

Vid sidan om forstéelse 4r “agerande” den andra dimensionen i vilken
gruppers formaga till kunskapsintegration kommer till uttryck. Har
handlar det om beskrivningar av samtalsklimat, atmosfar, attityd, och
liknande faktorer som paverkar gruppens formaga att samspela pa
ett sitt som ar effektivt och vérdeskapande. 1 den ovan ndmnda
utvarderingen (Falun 2017b) och fran intervjuer och samtal med
foretrddare for konsultationsteamet i Falun férmedlas bilden av en
utveckling fran ett lage dar gruppmedlemmarna uppfattade varandra
som motstandare och dar var och en behovde forsvara sig och sitt
arbete, till:

— ett halvar senare &r vi ett team som spelar i samma lag! Stamningen ar
trevlig och alla anstranger sig och hjélps at med komplicerade drenden
och problemstéllningar.

Parallellt med insikten om behovet av kunskapsdelning, samsyn och
en gemensam grund for fortsatt arbete, borjar atmosfaren i teamet
forandrats:
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—vi har kommit varandra ndrmare. Vi har 6kat det gemensamma an-
svarstagandet.

Med tiden vaxer insikten hos gruppmedlemmarna att man behdver
komma bort fran synsattet att barnen ar "arenden” som ska lamnas
over till 'ndgon annan’ nar de ar fardigbehandlade hos den egna
enheten/verksamheten. Och, for att detta ska bli verklighet maste
man anstranga sig lite extra for att skapa en kansla av att det &r "vara
gemensamma &renden” som man behandlar i konsultationsteamet.

Efterhand blir det ocksa allt mer angeldget att utveckla en motes-
struktur med en tydlig agenda som gor att det kdnns meningsfullt att
komma till moten:

Vi har haft en del problem med bristande nérvaro och sen ankomst till
moten, av olika angivna skal. Néarvaro ar obligatorisk och franvaro ska
meddelas till ndrmaste chef, vilket har skett véaldigt sent eller inte alls.
Det har funnits ett behov av tydligt mandat for teamledaren att be-
ordra nédrvaro. Somliga av o0ss har bedrivit ett intensivt motivations-
arbete for att peppa och uppmuntra samtliga deltagare att komma till
matena.

En enkel forklaring till problemen med lag nérvaro ar att manga har
upplevt tidsbrist och 6kad arbetsbérda i och med arbetet med kon-
sultationsteamet. Uppfattningen i gruppen &r att det inte ska be-
hdva leda till merarbete i form av uppgifter som behdver jobbas
ikapp bara for att man har varit pa konsultationsmote.

Det blir allt mer angeldget att forankra syftet med konsultations-
teamet hos chefer och medarbetare pa 'hemmaplan’, i den ordinarie
verksamheten, och att tillsammans forma en realistisk uppskattning
av de arbetsinsatser som kommer att krévas. Men for detta behdvs
Omsesidigt stoéd och végledning sa att man kan gora ratt prioriter-
ingar. Gruppmedlemmarna uttrycker ett stérre behov att kunna
nyttja varandras kompetens och erfarenheter for att komma néarmare
en forstaelse av hur den egna yrkesidentiteten paverkas av de nya
arbetsformer och professionella relationer som konsultationsteamet
innebdr:

utokningen av rektorer i konsultationsteamet under hdsten har varit
positivt eftersom det har inneburit fler ingangar i dialogen och storre
mojligheter att stotta och bekréfta varandra i rektorsrollen, exempelvis
krav pa ledarskapet och synen pa arbetsuppgifter.

Om det blir nya deltagare under varen behover vi gora ett bra for-
arbete for att satta in dem i konsultationsteamets framgangsfaktorer.
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Exempelvis skulle vi behova komplettera vdra méten med 45 minuter
for reflektion och samtal mellan olika yrkesgrupper for att checka av
att alla har hort samma saker och kan ta det till sig pd samma sitt.

Sammanfattningsvis tecknas bilden av en utvecklingsprocess i kon-
sultationsteamet under 2017 som har gatt fran oenighet till 6kad
enighet kring gruppens syfte och mal. Betraffande agerandet i grup-
pen har stamningen utvecklats fran latt forvirring och misstank-
samhet till 6kad tydlighet, 6msesidigt stdd och tillit.

11.6 Analys — kunskapsintegration och tillit

I det utvecklingsarbete som kommit igang i Falun under 2017 har
syftet varit att ta ett samlat grepp for att komma till ratta med de
brister som identifierats i verksamheten. | foregaende avsnitt be-
skrevs detta arbete med fokus pa konsultationsteamet, och den
process i vilken man har forsokt hantera dessa utmaningar. En ana-
Iytisk utgangspunkt har varit att gruppens formaga att kommuni-
cera Over professionsgranser och 6ver granser mellan olika kun-
skapsdomaner ar en avgorande framgangsfaktor. Kommunikatio-
nen ar effektiv nar den leder till utvecklad kunskap och forstaelse
for uppgiften i kombination med ett agerande hos gruppmedlem-
marna som préglas av genuin nyfikenhet och hjalpvillighet. Vi har
anvant begreppet kunskapsintegration foér att beskriva gruppens
stravan att utveckla sitt samspel i dessa bada dimensioner.

Det faller inte inom ramen for denna studie att méta graden av
kunskapsintegration hos konsultationsteamet i Falun. Syftet &r snarare
att pavisa anvandbarheten hos de tva dimensionerna, forstaelse och
agerande, for att identifiera specifika fragestallningar och utma-
ningar i utvecklingsarbetet. Fragor som handlar om kunskap och
forstaelse kan behova hanteras pa andra satt an fragor som handlar
om agerande, attitydskillnader och olikheter i kommunikations-
och beteendestilar. Darmed inte sagt att de bor hanteras var for sig
som separata foreteelser. Tvartom, ar forstdelse och agerande tva
aspekter av tillvaron i en grupp som ar intimt sammanfldatade och
Omsesidigt paverkar varandra.

Utifran beskrivningen i foregaende avsnitt vagar vi pasta att ut-
vecklingsarbetet i Falun under 2017 har gatt i riktning mot en for-
djupad kunskapsintegration. Betraffande forstaelse av uppgiften hand-
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lar utvecklingsarbetet knappast om sméa marginella forskjutningar och
modifieringar av arbetsformer och innehall. Det handlar snarare om
en tdmligen genomgripande omprdévning och férandring som beror
grundldggande aspekter av verksamheten: bland annat behovet av
helhetsperspektiv i beskrivning och analys av nuldge och problem-
bild; formulerandet av en vision for verksamheten kopplad till ut-
maningar och framgangsfaktorer; tidsperspektiv i verksamheten;
planering; bemodtande av barn och foréldrar; kunskapsdelning och
l&rande.

| takt med 6kad insikt om behovet av en gemensam forstaelse av
mal och syfte med verksamheten, starks ocksa uppmarksamheten i
gruppen pa hur man agerar och beter sig mot varandra. Enkelt ut-
tryckt: det blir alltmer uppenbart att vad man ska gora ar intimt
kopplat till hur man gor det. | Falun har det handlat om betydelsen
av att kunna relatera till varandra i termer av “spelare i samma lag”
och inte motstandare som man maste forsvara sig emot och att
darfor prata mera i termer av "vara gemensamma arenden” och inte
”nagon annans problem”. Vidare har det handlat om att se det indi-
viduella och kollektiva ansvaret att skapa en trevlig stdmning och
att alla hjalps at; att varna och utveckla en god métesstruktur och
motesdisciplin; att ge varandra stdd och vagledning for att hantera
Okade arbetsbordor; och att pa varje mote skapa utrymme for
reflektioner i gruppen for att checka av med var och en hur man har
uppfattat det som har diskuterats och beslutats.

Utifran resultatet av teamets arbete i Falun ar det mojligt att
gora tolkningen att man dar i fard med att bygga en tillitspraglad
kultur, dvs. en kultur praglad av uppméarksamhet pa formaga, integ-
ritet och hjalpvillighet. Annorlunda uttryckt, tillit framtrader som
ett mojligt utfall av kunskapsintegration och ju mer utvecklad kun-
skapsintegration, desto mer kommer organisationskulturen att prag-
las av tillit.

Bringselius (2017b) papekar att det nastan alltid finns flera paral-
lella kulturer i en organisation och att en sa kallad "tillitsbaserad
kultur” maste innebéra 6ppenhet for olika subkulturer med olika var-
deringar, normer och asikter. Detta eftersom

en sadan kultur ar mest langsiktigt héllbar, delvis beroende pa att den

formar skapa utrymme for olika sorters kunskap och erfarenheter fran

alla nivéer och anpassa beteenden pa ett dynamiskt satt.
(Bringselius, 2017b)
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Kultur och vérderingar behdver manifesteras i form av kommuni-
kativa handlingar, som kan tolkas och diskuteras, skapa konflikter
och éverenskommelser, leda till beléningar och bestraffningar. Kom-
munikation foregar kulturen och préaglar kulturen. Pragling i termer
av "tillit” ar ett mojligt utfall och en mojlig 6nskvérd effekt av dessa
processer.

Bland de personer vi traffat i Falun &r tillit inte det forsta ordet
som man anvander for att karaktarisera utvecklingsarbetet. Berat-
telserna handlar snarare om att dela kunskaper och erfarenheter Gver
yrkes- och professionsgranser, att jamfora beskrivningar av nulage
och problembilder, 6verbrygga intressemotséattningar och synkro-
nisera forvantningar och ambitionsnivaer, for att pa sa sétt utveckla
en andamalsenlig och effektiv verksamhet. Det &r inte en langsokt
slutsats att en tillitspraglad kultur ar ett troligt utfall av en sadan
stravan.

11.7  Slutsatser

Denna studie har adresserat utmaningar i produktionen av vil-
fardstjanster utifran ett praktiknara perspektiv och med utgangs-
punkt i lokala forhallanden. Utvecklingsarbetet i Falun med fokus
pa tidiga och samordnade insatser for barn indikerar att man kan
skapa varde for medborgarna utifran ett systemperspektiv och med
insikten att professionell samverkan dr béttre dn revirtankande.
Utvecklingsarbetet pagar med oférminskad kraft under 2018 och
fragan huruvida det kommer att bli framgangsrikt eller inte kom-
mer da som nu att vara avhangigt aktorernas formaga och vilja att fa
till ett effektivt samspel i de ledningsgrupper, arbetsgrupper, team och
andra mikrosystem som de ingar. En viktig framgangsfaktor har-
vidlag kommer att handla om den uthallighet och “intellektuella
spanst” med vilken man tar sig an nagra centrala fragestéllningar:

e GOr vi samma nuldgesbeskrivning; ar vi 6verens om problem-
bilden?

e Vill vi astadkomma samma saker, har vi samma syfte med ut-
vecklingsarbetet?

o Vilka resurser behdver vi; t.ex. tid pengar, kompetens?
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o Hur 6versétter vi det vi vill till konkreta handlingsplaner? Vad
behover goras forst och vad kan vanta? Hur pass uthalliga ar vi;
vad har vi for tidshorisont?

e Hur vill vi folja upp arbetet? Hur vet vi att det gar bra? Hur
hanterar vi avvikelser fran plan, ovantade handelser, etc.?

e Hur uppratthaller vi energi och nyfikenhet?

e Hur vet vi- och hur ser vi till att alla bidrar till arbetet?
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Sammanfattning

I fokus for foreliggande kapitel star den férvaltningspolitiska av-
vagningen mellan tillit och kontroll, hd&r omformulerat i den prak-
tiska utmaningen i att ta fram former for verksamhetsutveckling som
samtidigt tillgodoser den demokratiska styrningens behov av kon-
troll och insyn. | kapitlet analyseras forskoleférvaltningen i Malmo
stads arbete med kollegialt larande. | fokus ligger forvaltningens
arbete med utvecklingsbesok. Utvecklingsbesoken utgors av en tva-
stegsmodell: personalen genomfér forst en sjalvskattning av sin
forskolas verksamhet, och ddrefter skattas verksamheten av obser-
vatorer fran forvaltningens pedagogiska utvecklingsteam. Syftet ar
saledes att genom bestken, och den insyn som de ger, skapa larande-
processer pa forskoleniva. Trots att aterkoppling och utveckling
genom dialog inom professionen star i fokus, finns ett element av
kontroll i utvecklingsbesoken da resultaten aterkopplas till forsko-
lans ledning. Analysen visar att spanningen mellan kontroll och ut-
veckling hanteras pa olika satt inom organisationen, men ocksa att
den héarbérgeras hos saviél de individer som genomfor och utformar
besoken, som hos de som mottar dem. I sa man ér tillit inte bara en

301



Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad SOU 2018:38

relation mellan tva parter, utan aven en maktrelation som férhand-
las och hanteras pa olika satt, och med stor medvetenhet.

Tack

Vi vill rikta ett varmt tack till de forskollarare, forskolechefer och
barnskotare som gatt med pa att intervjuas och dela med sig av sina
tankar om forvaltningens kvalitetsutveckling, samt Ana Maria Deliv,
Birgitta Henecke, Andreas Norbrant, Charlotta Nyrén, Kristina
Westlund som generdst har Iatit oss folja utvecklingen av organisa-
tionens kvalitetsarbete.

302



SOU 2018:38 Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad

Rekommendationer

e Det som initieras som ett tillitsskapande arbete kan 4nda betrak-
tas pa ett helt annat sitt pa lagre organisatoriska nivéaer. Det &r
darfor viktigt att tillitsorienterad kvalitetsuppféljning tillvaratar
perspektiv fran medarbetare pa alla organisatoriska nivaer.

e Ta i beaktande att tillit inte bara &r en relation, det &r en makt-
relation. Erfarenheterna fran Forskoleforvaltningen i Malmo, som
har en stor medvetenhet om dessa relationer, ar att de behover
problematiseras och diskuteras.

e Precisera vilket problem som ett tillitsskapande arbete ska l9sa.
Problem kan inte enbart I6sas med nya styrningsformer, utan pa-
verkas dven av konkreta faktorer som bristande resurser, stora
barngrupper, hég personalomséttning osv.

e Fundera 6ver formerna for att tillvarata professionernas kunskap
och erfarenhet. En god erfarenhet fran Malmé ar att kollegialt
larande inte &r en avgransad metod eller modell, utan hér ar det
i stallet ett perspektiv som pa olika satt genomsyrar saval utveck-
lingsarbetet som uppféljningsarbetet.
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12.1 Inledning: tillit och kollegialt larande

Av de fragor som oftast adresseras i studiet av tillit, ar relationen mel-
lan tillit och kontroll en av de mest kontroversiella
(Bijlsma-Frankema & Costa 2005:260).

Forskoleverksamhet &r en central, om &n ofta forbisedd, del av den
svenska valfardsstaten. | dag gar nastan alla barn i Sverige i for-
skola', vilket innebdr att de tillbringar en stor del av sina tidiga lev-
nadsar i en offentlig verksamhet som vi vet 4 mycket viktig for
deras fortsatta utveckling och trygghet (Renblad & Brodin 2012).
Under 90-talet intensifierades fragan om forskolans kvalitet och
kommunernas kvalitetsarbete, vilket dels hdngde dels samman med
besparingar genom lagre personaltdthet och storre barngrupper
(Persson 2008: 20) och dels med bredare forvaltningspolitiska tren-
der. Nu skulle verksamheterna lyftas genom systematiskt kvalitets-
arbete och reformer med det uttalade malet att effektivisera.

En central forvaltningspolitisk trend i svenska kommuner under
denna tid var en fokusforskjutning fran processkontroll till efter-
kontroll (Montin 1996). En rad nya metoder for effektivitetsmét-
ning och uppféljning introducerades, vilket ledde till framvaxten av
det som kritiker har kallat for ett “utvérderingssamhélle” (Power,
1999).2 Under mitten av 2000-talet vaxer emellertid kritiken mot "ut-
vérderingsmonstret” (Lindgren 2006) och hur det 6kande antalet kva-
litetsméatningar ger upphov till en kontrollkultur som genererar mer-
arbete och skapar stress. Sammantaget har detta beskrivits som “kon-
trollens tillitseroderande kraft” (Vedung 2016:44), dér "anstéllda i
offentliga organisationer inte langre kan — eller tillats — lita pa sin pro-
fessionella kompetens” (Lindgren 2006: 19 f.).

I den hér texten analyserar vi vad som kan beskrivas som en for-
valtningspolitisk férhandling med det hér utvdrderingsmonstret.
Fokus for studien & Malmo stads férskoleforvaltnings systematiska
kvalitetsarbete, dar vi studerar arbetet med sa kallade utvecklings-
besok. Denna specifika form av kvalitetsarbete ar ett led i forskole-
forvaltningens 6vergripande ambition att arbeta med kvalitet bort-

12014 gick 83 procent av alla i aldern 1-5 &r gick i férskola (SCB 2016: 38), och for gruppen
5-aringar gick 94,5 procent i forskola 2012 (Renblad & Brodin 2012: 417).

2 De har forandringarna har, tillsammans med det marknadstankande som fick faste i diskus-
sioner kring konkurrensutsittning av forskolan (se t.ex. Hanspers & Mork 2011: 33) forstatts
som en del av en bredare férdndring inom ramen fér NPM.
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om malstyrning, matning och andra instrument som i forsknings-
litteraturen ofta forknippas med New Public Management (NPM).
Utvecklingsbestken beskrivs ndrmare nedan, men grundmodellen
ar att den enskilda forskolans kvalitet beddms genom att forskolans
personal forst gor en sjalvskattning och darefter far besok av ett
antal utomstédende observatorer som under en dag foljer arbetet
och bedomer forskolan utifran samma kriterier/skattningsverktyg.
Observatdrerna arbetar i stadens pedagogiska utvecklingsteam, och
gor besoken tillsammans med forste forskollarare och en special-
pedagog, vilket alltsa innebar att det finns en dimension av kolle-
gialt larande i modellen. Dagen efter besoket halls ett samtal utifran
utvecklingsbestkarnas skattning, dar personalen, forskolechefen och
utbildningschefen tar del av och diskuterar hur observatérerna ser
pa forskolans "styrkor” och “utmaningar”. Det finns alltsa en ater-
koppling till savél forskolans personal som till den utbildningschef
som dar ansvarig for verksamheten.

Den har typen av kollegialt larande har fatt stort genomslag som
en del av det systematiska kvalitetsarbetet inom det svenska utbild-
ningsvéasendet och i den pedagogiska forskningen finns i dag en stor
tilltro till kollegialt utvecklingsarbete (Langelotz 2017: 9). Forskole-
forvaltningens tidning Fokus forskola hade i april 2017 ett temanum-
mer om "kollegialt larande” dar begreppet, utifran Skolverkets defini-
tion, beskrivs som

olika former av systematisk utveckling av undervisningen dar man genom

ett strukturerat samarbete tillagnar sig kunskap och fardigheter. Kolle-

gialt l&rande betonar vdgen fram for att I6sa uppgifter, formulera pro-
blem och kritiskt granska inte bara andras utan &ven sitt eget arbete.

En viktig del i detta ar att trana pa att ge varandra konstruktiv och framat-

syftande aterkoppling.”
(Skolverket.se; dven tergivet i Malmo stad 2017d: 10).

Utgangspunkten for det kollegiala larandet ar saledes processer av
problemldsning, kritisk granskning och det som ovan beskrivs som
“framatsyftande aterkoppling”. Aven inom forvaltningsforskningen
betonas ofta aterkopplingens betydelse for utvecklingsprocesser och
larande — men har understryks dven aterkopplingens andra funktion,
den som ror “kontroll och ansvarsutkravande” (Vedung 2016: 139).
Evert Vedung beskriver den hér tudelade dynamiken i principiella
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termer nar han konstaterar att inte bara aterkoppling utan all form av
eftergranskning® bestar av "tva dvergripande avsikter: en utvecklande
och en kontrollerande” (2016: 139). | praktiken kommer dessa avsik-
ter naturligtvis ofta att 6verlappa, speciell da vi dver tid har sett en
bredare fordndring dar “utvardering har blivit alltmer integrera[t] i
styrning av offentlig verksamhet” (Nordesjo 2015: 16). Men fran ett
mer teoretiskt och principiellt perspektiv kan tillitsreformen i
allmanhet, och praktiska tillampningar av tillitsbaserad styrning i
synnerhet, ségas aktualisera en forvaltningsteoretisk spanning gél-
lande huruvida det huvudsakliga syftet med utvarderingar &r att
bidra till (verksamhets)utveckling eller om de syftar till kontroll
(jfr Nordesjo 2015). De har tva synsétten genomsyrar ocksa, som
vi kommer att se, forskoleforvaltningens arbete med utvecklings-
bestken. Det &r dock inte givet att de har tva syftena, det utvecklande
och det kontrollerande, &r likvardiga eller att de kan rymmas i ett och
samma verktyg for kvalitetsarbete.

Syftet med foreliggande kapitel ar att analysera férskoleforvalt-
ningen i Malmo stads arbete med kollegialt larande mot bakgrund
av spanningen mellan utveckling och kontroll. Begreppen utveck-
ling och kontroll dr idealtypiska kategorier som vi anvénder av ana-
lytiska skél — i realiteten ar dessa dimensioner ofta sasmmanvavda.

Studien tar avstamp dar utvecklingsbestken implementeras: i for-
skolan och hos dess personal. Den har kategorin vélfardsarbetare for-
stas i forvaltningslitteraturen som narbyrakrater, ett begrepp som vi
kommer att presentera ndrmare i studiens teoriavsnitt nedan. | kapit-
let analyseras hur det idealtypiska begreppsparet kontroll och ut-
veckling tar sig uttryck dels pa en organisatorisk niva och dels pa en
individuell niva, déar den individuella nivan utgors av de som granskar
och de som granskas. Foljande fragestallningar vagleder studien:

3 Eftergranskning anvands i en idealtypisk bemérkelse som steget efter implementering i en
cyklisk policyprocess (2016: 28 f.), ddr eftergranskning "betyder skarskadade, besiktning, av-
syning och undersokning ex. post, dvs. efterat” [...] och har sdledes med aterkoppling att
gora (2016: 138).
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Hur kan organisatorisk tillit forstas genom spanningen
mellan kontroll och utveckling?

e paen organisatorisk niva?

e paen individuell niva?

Vart kapitel har foljande struktur: efter inledningen foljer ett teori-
avsnitt dar en diskussion kring narbyrakrater relateras till var forsta-
else av organisatorisk tillit. Dérefter beskrivs metod och det fall vi
analyserar. Efter detta avsnitt kommer var analys av det empiriska
materialet. | var avslutande diskussion lyfts diskussionen till en Gver-
gripande principiell niva utifran de empiriska resultaten.

12.2 Teori: offentliganstalldas handlingsutrymme
och organisatorisk tillit

Kommunerna ansvarar for att forskolans verksamhet genomfors i en-
lighet med nationella riktlinjer, men inom ramen fér den relativa auto-
nomi som det kommunala sjalvstyret innebar (Lindgren 2006: 30).
| praktiken betyder det att kommunerna skapar de konkreta forut-
sattningarna for forskolldrare och barnskétare att bedriva sin dagliga
verksamhet men att arbetet — saval som forutsattningarna — varierar
betydligt mellan (och ibland inom) kommuner.

I litteraturen har de vélfardsprofessioner som mdoter medborg-
arna beskrivits som narbyrakrater och i Michael Lipskys klassiska
analys ar det just i narbyrakratens mote med barnen/brukarna/ele-
verna/patienterna som politiken i praktiken utformas (2010). Trots
att narbyrakraterna arbetar langst ner i styrningskedjan ar deras
handlingsutrymme ofta stort. | Sverige forstarks det har mojligtvis
ocksa av den ramlagskaraktar som praglar kommunal verksamhet, sa
som forskolan. Det saknas déarutover standardiserade forhallningssatt
till stora delar av narbyrakraternas arbetsuppgifter, vilket innebér att
de behover situationsanpassa sitt arbete (Vedung 2016: 92), men sam-
tidigt sker anpassningar ocksa i relation till arbetsborda, stress och
begransade resurser (Lipsky 2010). Den hér sistndmnda dimensionen
har debatterats gallande forskolan, inte minst i anslutning till For-
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skoleupproret* som i skrivande stund samlat 14 425 forskollarare
bakom krav pa battre arbetsmiljo och mer resurser (och samlat be-
rattelser under hashtagen #pressatlage®) (se t.ex. lararnas tidning
2015; 2017). 1 mer principiella termer &r handlingsutrymmet en
inneboende del av all forvaltning (Licari 2005: 276). Aven om det
finns stora variationer mellan politikomraden (Pierre & Peters
2017: 159; Kogan 2017), sa ar inget lagrum eller styrinstrument sa
preciserat att det i varje given situation ar sjalvklart hur till exempel
en forskollarare ska agera (Lundquist 1997).

Narbyrakraternas handlingsutrymme har medfort en upplevd
styrningsproblematik: givet dessas mojligheter att forma de beslut
som implementeras uppstar fragor om bristande insyn och i for-
langningen demokratisk legitimitet. Bo Rothstein har beskrivit det
har som “demokratins svarta hal”; ett vakuum dar det inte ar givet att
beslut genomfors sa som demokratiskt folkvalda har beslutat och dar
det inte &r tydligt hur ansvar ska utkravas (Rothstein 2010: 12). Ofta
beskrivs det har som en dragkamp mellan politisk kontroll och
handlingsfrihet (jfr Aberbach & Rockman 1988). | denna sprak-
drakt kan kontroll ses som ett forsok att fa fatt i vad som hander i
det handlingsutrymme som &r narbyrakratens (och darmed l6sa pro-
blemet med demokratins svarta hal). Tillit kan i sin tur forstas som
en tillforsikt om att offentliganstélida navigerar i sitt handlings-
utrymme pa ett demokratiskt och andamalsenligt sétt (och att verk-
samheter till och med kan bli béttre av detta).

Utover de mer normativa fragorna om hur demokratins svarta hal
bor hanteras, har forskare under en langre tid diskuterat hur narbyra-
krater de facto agerar i det handlingsutrymme som &r deras. Debatten
har ofta handlat om begreppen autonomi och responsivitet, dar sam-
héllsvetenskaplig forskning visat att offentliganstéllda, trots sitt bety-
dande handlingsutrymme, inte séllan agerar responsivt, det vill sédga att
de agerar i enlighet med forvantningar fran sin omgivning, oavsett hur
harda styrmedel de méter (jfr Saltzstein 1992: 69; Svara 2006: 960).
Givet vart empiriska fall skulle forskollarare dels kunna sagas vara
responsiva till medborgarnas onskningar och dels till den offentliga
forvaltning som de ar en del av, till exempel med avseende pa for-

4 www.facebook.com/groups/forskoleupproret
5Under hashtagen skickade &ver 1600 pedagoger in berattelser fran forskolans vardag
(https://forskoleupproret.weebly.com)
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valtningsledningens perspektiv pa vad "god kvalitet” ar, eller till och
med en bredare byrakratisk etik (jfr Saltzstein 1992: 69). | detta av-
seende nyanseras narbyrakraternas handlingsutrymme genom fram-
hallandet av hur, till exempel forskollarare, alltid ar inbaddade i en
bredare kontext av normer, forvantningar och upparbetade synsétt
som de i varierande grad dr responsiva till (jfr March & Olsen 1993;
Niemann 2013: 23).

I forskningen om handlingsutrymme som organisatoriskt feno-
men beskrivs "tillit” oftast som nagot gott i allmédn mening (se
Fulmer & Gelfand, 2012). Begreppet i sig &r emellertid vagt och det
finns en bred uppsattning definitioner och teoretiska forstaelser
kring dess betydelse (se t.ex. Lewicki & Brinsfield 2011; Oomsels
& Bouckaert 2014). Aven om vi avgransar oss till forskningen om
tillit och offentlig férvaltning hittar vi i dag en rad olika former av
tillitsrelationer: allt oftare diskuterar vi den tillit som medborgare
kéanner till forvaltningen, men dven diskussionen om tillit inom for-
valtningen, sa kallad inom-organisatorisk tillit (Bouckaert 2012;
Bijlsma-Frankema & Costa 2005) har aktualiserats, inte minst mot
bakgrund av kritiken mot NPM.

Inom-organisatorisk tillit handlar i var text om forhallandet mellan
forvaltningsledning och narbyrakrater. Det &r hér vi studerar rela-
tionen mellan tillit och kontroll, eller "the trust-control nexus” som
det heter hos Katinka Biljsma-Frankema och Ana-Christina Costa
(2005) (vars citat fick inleda detta kapitel). Var ansats ar emellertid
inte att komma fram till vad "tillitsbaserad styrning” &r, utan att
genom en analys av Forskoleférvaltningens kvalitetsarbete empi-
riskt studera hur tillit forstas och tar sig uttryck i praktiken. I all-
manna termer kan dock sdgas att vi foljer den litteratur som betonar
att "tillit” ar ett relationellt begrepp (se Bachmann 2001; Bouckaert
2012; Kramer 1999) som stérks genom reciprocitet (se Oomsels &
Bouckaert, 2014:583). Vad det har innebér i praktiken ser vi som en
empirisk fraga.

Var ansats i den hér texten ar med andra ord att studera utveck-
lingsbesoken, med sarskilt avseende pa tillitsskapande relationer.
Detta gor vi genom empiriska analyser av hur kontroll/utveckling tar
sig uttryck pa individuell och organisatorisk niva. Den har ambitio-
nen preciseras narmare i metoddiskussionen nedan.
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12.3 Metod och fallbeskrivning

Avstampet i narbyrakratnivan innebar en forskningsdesign dar vi
narmar oss utvecklingsbestken som en konkret praktik som offent-
liganstallda paverkar och later sig paverkas av (jfr Ek 2012:15). Det
hér kan beskrivas som en ”bottom-up” (i motsats till "top-down™)
orienterad design som utgar ifran “den faktiska verksamhet som
bedrivs i relation till anvdndarna” (Johansson 2006: 34). | praktiken
innebar det har att vi i stor utstrackning utgatt fran intervjuer som
syftar till att finga forskolepersonals upplevelser och forstaelse av
det uppfdljningsarbete som vi studerar. Som vi ndmnde ovan anvan-
der vi hér begreppet utveckling/kontroll som ett analytiskt och ideal-
typiskt begreppspar for att analysera férskoleforvaltningens tillits-
baserade arbete.

12.3.1 Fallbeskrivning

Vart specifika fall ar Malmo stads forskoleforvaltnings arbete med
systematiskt kvalitetsarbete, dar vi fokuserar pa vad de kallar ut-
vecklingsbesoken, som utgar fran forvaltningens tidigare arbete med
liknande kvalitetsbesok”. Vi ar sarskilt intresserade av 6vergangen
fran kvalitetsbesok till utvecklingsbesok, dar vi analyserar de Gver-
vaganden och beslut som lag bakom forandringen.
Foérskoleforvaltningens pedagogiska utvecklingsorganisation ar
uppdelad i olika nivaer, (i) en enhetsniva dar vi finner sjalva forsko-
lan, (ii) en forskoleomradesniva, som ar en gruppering av forskolor
som leds av samma forskolechef, (iii) en utbildningsomradenniva dar
kommunen &r uppdelad i fem olika omraden med varsin utbild-
ningschef samt (iv) en kommuncentral niva. Det ar pa den kom-
muncentrala nivan som arbetet med utvecklingsbesoken initieras,
forst genom de kvalitetsbesok som inleddes 2014 i kommunen (och
som genomfordes pa alla Malmos forskolor under 2014-2015) och
nu, i modifierad form, som utvecklingsbesok. I vara samtal med for-
valtningsledningen framkommer att inspirationen till kvalitetsbeso-
ken dels kom fran ett liknande arbete i Link6ping som tjansteman
pa forskoleforvaltningen besokte och tog intryck av och dels fran
Malmo stads valfardssatsning Kommissionen for ett socialt hallbart
Malmg, dar just sjalvskattning och kollegialitet lyftes fram som
mojliga satt att arbeta med kvalitet i forskolan (jfr Persson, 2012).
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I forskoleforvaltningens underlag om kvalitetsbesoken fran 2014
beskrivs syftet i termer av att "att h6ja kvaliteten i forskolans verk-
samhet och lyfta det som &r bra till att bli battre” (2014a, s. 2), dar
bestken ses som “en del i det systematiska kvalitetsarbetet pa saval
huvudmannaniva som verksamhetsniva” (2014a, s. 2). Nar kvalitets-
bestken ska férdndras och omarbetas till utvecklingsbesok under
2017 tonar man succesivt ner fokuset pa aterkoppling till huvud-
mannen till forman for den verksamhetsutvecklande ambitionen.
I underlaget till observatorerna (omarbetat fran 2014) beskrivs hur
”[b]esoken har tva uttalade syften. Det ena handlar om att bidra till
att hoja verksamheternas kvalitet, det andra ar att starka det kolle-
giala larandet och pa sikt dven professionen” (2017b: 3). | samma
anda framhaller ansvarig tjansteman under en inledande informa-
tionstraff med de som kommer att genomfora utvecklingsbestken
(i augusti 2017) att syftet ar att "hdja verksamheternas kvalitet”,
"stdrka det kollegiala larandet” samt att starka professionen” (power-
point infotraff 18/8 2017).

I praktiken har de tidigare kvalitetsbesdken och de nya utveck-
lingsbesoken liknande upplagg. De bestar bada av en sjalvskattning,
ett platsbesok och en avslutande aterkoppling. Det forsta steget (1)
sjalvskattningen sker pa forskolan med hjélp av ett sjalvskattnings-
vertyg. Sjalvskattningsverktyget forandrades pa olika satt i Gver-
gangen fran kvalitetsbesok till utvecklingsbesok. En av skillnaderna
var att dar sjalvskattningsverktyget i kvalitetsbesoken rérde 16 olika
omraden som skattades mellan 1-7 (Malmo stad 2014b), rorde skatt-
ningsverktyget 2017 i stéllet sex prioriterade omraden (fyra gemen-
samma och tva valfria) som skattas i fyra bedémningsnivaer, inte i
siffrorna 1-4 (Malmo stad 2017c). Denna nagot forenklade bild till
trots, var den medvetna och uttalade skiftet fran kvantitativa till
kvalitativa termer en viktig del av férandringen.

I materialet fran 2017 ges ocksa en langre introduktion till ut-
vecklingsbesoken. Hér beskrivs att ”[s]yftet med utvecklingsbestken
ar att skapa forutsattningar att tdnka kring verksamhet och verksam-
hetsutveckling tillsammans” (2017c: 3). Parallellt med sjélvskattningen
gar de blivande bestkarna igenom en rad dokument som de fatt fran
forskolan. Steg (2) ar ett platshesok/utvecklingsbesok pa plats. | under-
laget for dessa besok ges noggranna instruktioner och tidsangivelser
som stod for saval de som ska genomféra som de som ska mottaga
bestk. En forandring &r att kvalitetsbestken 2014-2015 genomfordes
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av kvalitetsstodjare och forskolldrare.® Vid utvecklingsbestken 2017
ar det i stallet medarbetare i forskoleomradenas pedagogiska team
(en stodfunktion som finns i varje utbildningsomrade) som
genomfor bestken tillsammans med forste forskolldrare och en
specialpedagog efter en kortare vidareutbildning. Slutligen ar det
tredje steget ett (3) aterkopplingssamtal dar sjalvskattningen jam-
fors med observatérernas skattning. En skillnad ar att aterkopp-
lingen 2014 och 2015 baserades pa en dialog samt ett spindeldiagram,
2017 tas spindeldiagrammet bort och fokus laggs pa dialogen. Det har
betonas ocksa i det underlag som besokarna far tillhanda, inte minst
genom underrubriken “[s]tarkande aterkoppling — en tillitsbaserad
dialog” (2017b: 4).

12.3.2 Material

Vi kommer in i processen under tidig var 2017, i det inledande for-
andringsarbetet i 6vergangen mellan kvalitets- och utvecklingsbesok.
Underlaget till denna studie ar de diskussioner som forts i denna
overgang, dar vi tagit del av utvarderingen av kvalitetsbestken samt
av de dvervaganden, analyser och diskussioner som foregatt framtag-
andet av utvecklingsbesoken. Vi har foljt de har diskussionerna pa
samtliga forvaltningsnivaer, fran den centrala nivan till enhetsnivan.
Undersokningen baseras pa tre olika typer av empiriskt material:

e Dokument: Har ingar dokument fran savél kvalitetsbesok som
utvecklingsbesok samt arbetshandlingar sdsom minnesanteck-
ningar, utvarderingar och underlag for informationstraffar.

e Kvalitativa intervjuer och fokusgrupper: Vi har genomfort
intervjuer med (i) tjansteman och chefer pa forskoleforvaltningen.
Dérutdver har vi genomfort flera (i) fokusgruppssamtal med de
tjinstemén som genomforde kvalitetsbesok samt (iii) de som
genomfort utvecklingsbesok. Slutligen har vi genomfort flera
fokusgruppssamtal med (iv) forskolechefer samt (v) forskolléarare
som genomgatt kvalitetsbesok och grupper som nu ocksa har
genomgatt utvecklingsbesok.

5 Forskoleforvaltningen hade fem kvalitetsstodjare anstallda pa central niva, och darutéver
arbetade ytterligare 42 forskollarare pa forskoleenhetsniva. Dessa genomforde cirka 2—3 kvali-
tetsbesok vardera under de ar som kvalitetshesdoken genomfordes.
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¢ Filtanteckningar: Vi har suttit med pa méten och utbildnings-
dagar som handlar om utvecklingsbesdken och kommunens kva-
litetsarbete. Vi har ocksa spenderat en vecka vid forskoleforvalt-
ningen, vilket gav mdjlighet till samtal med tjansteman kring
arbetet.

Vi vill avslutningsvis ocksa namna att vi narmar oss den har for-
soksverksamheten som ett fall av forvaltningspolitik, inte som sak-
politik (forskola) eller pedagogik. Férvaltningspolitik ses har som
organisatoriskt utvecklingsarbete som kommuner och andra offent-
liga organisationer “riktar mot sin egen administration” i syfte att
"paverka dess organisering och verksamheter” (Vedung 2016:35).
Utvecklingsbesoken ar ett exempel pa detta. Det finns emellertid
en rik litteratur om kollegialt larande inom utbildningsvasendet (se
t.ex. Langelotz 2017 kap. 1 for en Oversikt) om skola och tillitsba-
serad styrning (Osterberg 2018) och ett pdgéende samtal inom savil
forskning som bland praktiker kring vad som utgdr god kvalitet i
forskolan (se t.ex. Persson 2008; Sheridan & Pramling-Samuelsson
2016; Dahlberg et al. 2014), inte minst i ljuset av den nya laroplan
som haller pa att arbetas fram under tiden for denna texts skri-
vande. | var text fokuseras emellertid de forvaltningspolitiska och
organisatoriska — snarare an de pedagogiska — forandringsprocesserna.

12.4 Analys: Spanningen mellan
kontroll och utveckling

I det har avsnittet kommer vi att presentera var empiriska analys av
utvecklingsbestken dar vi kommer att visa hur spdnningen mellan
kontroll och utveckling tar sig uttryck. I litteraturen om "tillit” och
“tillitsbaserad styrning” patalas det ofta att "tillit” i grunden &r ett
relationellt begrepp. Men som vi kommer att se i det som foljer, sa
ar de relationer som tilliten grundas i inte nddvéndigtvis jamlika.
Organisationer &r ndstan alltid hierarkiska, med ojamlikheter mel-
lan olika nivaer och mellan de som bedémer kvalitet och de som
blir bedémda. Pa forskoleforvaltningen finns en tydlig medveten-
het om detta, vilket i praktiken har lett till olika férsék att hantera
de ojamlika relationerna — pa den organisatoriska savil som pa den
individuella nivan. Vi kommer att visa att upplevelsen av spanningen
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mellan kontroll och utveckling i stor utstrackning fargas av var i
organisationshierarkin man befinner sig. Detta har i sin tur viktiga
konsekvenser for hur vi ska forsta tillitsbaserad styrning och ledning
mer generellt, vilket vi kommer att aterkomma till i véra slutsatser.

12.4.1 Spanningen kontroll/utveckling pa organisatorisk niva

Hur kan utvecklingsbestken forstas i bredare organisatoriska ter-
mer? Vi menar att det ar centralt att har lyfta blicken och forsta ut-
vecklingsbesok inom ramen for den generella omorganisering som
forskoleforvaltningen ar ett resultat av. Ar 2013 bildades den stads-
gemensamma forvaltningen fér Malmo stads forskoleverksamhet —
fram till dess hade forskoleverksamheten i kommunen varit stads-
delarnas ansvar. Som ett svar pa att detta skulle bli en mycket stor
organisation har det inom forvaltningen funnits en vilja att skapa
en sa platt organisation som moijligt. Det blir tidigt tydligt for oss
att "den platta organisationen” ar en central aspekt av hur for-
valtningsledningen forestaller sig Malmo stads forskoleverksamhet.
Aven om motiven till hur man har valt att organisera forskoleverk-
samheten kan vara manga, framstar det tydligt som att en aspekt
har att gbra med det systematiska kvalitetsarbetet. Har ar idén att
”den platta organisationen” har battre forutsattningar att bygga tillit,
fa kvalitativ insyn i verksamheten pa enhetsniva och darmed ocksa ger
battre mojligheter att rikta ett adekvat och verksamhetsutvecklande
stdd i forskolornas utvecklingsprocesser.

Att bygga en organisation med fa hierarkiska nivaer blir pa det
hér sattet i sig ett sdtt att hantera spanningen mellan kontroll och
utveckling; sma avstand mellan hogsta forvaltningsledning och en-
skilda forskollarare minskar behovet av kontroll och 6kar mdjlig-
heterna till ett gemensamt utvecklande arbete som framjar likvar-
dighet i hela staden. Darut6ver har det ocksa funnits en vilja att ta
vara pa professionens kompetens och kunskap i utvecklingsarbetet
genom forskning och genom inkluderingen av forskollarare pa olika
nivaer i utvecklingsarbetet. Detta har ocksa inneburit att forvalt-
ningen inte organiserat sig i tva separerade enheter for kontroll och
utveckling. | stéllet &r utvecklingsenheten och utvarderingsenheten pla-
cerade inom ramen for en gemensam avdelning som heter Kvalitet
och myndighet.
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Detta dr en viktig bakgrund till arbetet med att ta fram utveck-
lingsbesoken. Pa ett generellt plan har forskoleforvaltningens arbete
grundats i en vilja att forma ett kvalitetsarbete som inte fastnar i en
jakt efter "madtbarhet” och snévt definierade indikatorer. Nér de per-
soner som har varit inblandade i kvalitets- och utvecklingsbestken
satter ord pa dess Overgripande syften, sa aterkommer de till att det
behdvs kvalitetsinstrument som tar fasta pa laroplanens kvalitativa
malsattningar, vilket de ser som en stor och viktig utmaning. Det
finns pa alla organisatoriska nivaer en upplevelse av att de uppfolj-
ningsverktyg som har anvants, och som fokuserar pa indikatorer
och nyckeltal, inte helt kan fanga de ideal och stravansmal som de
nationella styrdokumenten slar fast. Redan fran starten av arbetet
har det alltsa funnits en medvetenhet kring spanningen mellan kon-
troll och utveckling, dar forskoleforvaltningen har varit pa jakt efter
arbetssatt som ligger narmare den egna forstaelsen av kvalitet — en
forstaelse som i sin tur utarbetats i ett langre forskningsnara ut-
vecklingsarbete inom forvaltningen.

Den hér organisatoriska kontexten och forstaelsen aterspeglas i
utformningen av utvecklingsbesoken, inte minst gallande synen pa
vad kvalitet & och hur det kan métas. Redan kvalitetsbesoken tog
avstamp i en kvalitetssyn som ligger langt fran de ideal om métbarhet
och revision som ofta har forknippats med NPM. | ett av de policy-
dokument som lag till grund for dessa skriver man:

Kvalitetsbestket &r ingen granskning eller kontroll i den betydelsen att

kvalitetsstodjarna kommer till forskolan for att "méta” kvaliteten
(2014a: 9)

Samtidigt framkommer det att det finns en uppfattning pa alla nivaer
i forskoleforvaltningen att kvalitetsbesoken hade for kraftig slag-
sida at det kontrollerade hallet. Det finns flera exempel i det empi-
riska materialet med formuleringar som lyfter fram behovet av en
nyansering. 1 underlaget till utvecklingsbesoket ombeds till exem-
pel de blivande observatdrerna att reflektera "kring om det ni lyfter
fram i aterkopplingen i sig skulle kunna upplevas som stiarkande och
om det finns saker som skulle kunna verka krympande” (2017b: 5),
samt att bemoéda sig om att ’[h]a omtanke om mottagaren som per-
son” (2017b: 12). Men ambitionen att tona ner kontrollerande in-
slag tar sig ocksa uttryck i de konkreta styrmedel eller verktyg (se
Lascoumes & Le Gales 2011) som anvénds. Ett exempel &r spindel-
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diagrammet som i kvalitetsbesdken anvands som ett verktyg for att
synliggora skattningens resultat for enheten. 1 spindeldiagrammet
summerades forskolans sa kallade framgangs- respektive utveck-
lingsomraden med en poingskala fran 1 till 7. Aven om underlaget
for kvalitetsbesoken framhdll betydelsen av en mer problematise-
rande forhallande till kvalitet som “inte handlar om att kvalitet ska
ses som ett fast varde som kan matas i siffror” (2014a: 8), beskrivs i
intervjuer siffrorna ofta som en symbol for kontrollaspektens kanske
minst pedagogiska funktion:

I praktiken spelar det nog inte s stor roll med framgangs och utveck-
lingsomréde for dar stimningen ofta dog, det var nar vi tog fram spindel-
diagrammet. Det kunde varit hur bra diskussioner som helst bade inom
framgangsomréde och utvecklingsomréade men alldeles for ofta nar vi
tog fram det dar spindeldiagrammet s blev det liksom, jaha hur blir det
har nu da? S satt dom och funderade s3, fick vi bara en tvaa?

(intervju)

For att tala med sociologen Bruno Latour blir skattningsverktyget
— och det spindeldiagram som det illustrerades med — det objekt
kring vilken férhandlingen mellan kontroll/utveckling tar sig sitt tyd-
ligaste organisatoriska uttryck. Syftet med dialogen och éaterkopp-
lingen var att bidra till verksamhetsutveckling, men spindeldiagram-
met gav ofta intrycket av att vara ett precist beddmningsinstrument,
vilket da riskerade att bli kontraproduktivt. Resultatet av denna for-
handling blir att spindeldiagrammet maste bort, vilket ses som ett
led i att skifta fokus mot utveckling och bort fran kontroll. | ater-
kopplingen till utvecklingsbesdket anvands nu inget dylikt verktyg.

Vid 6vergangen till utvecklingsbesok &r det emellertid inte bara
spindeldiagrammet som andras. Som vi namnde ovan forandras ocksa
skattningen fran sju till fyra nivaer, samtidigt som antalet omraden
som skattas gar fran 16 till sex (fyra prioriterade omraden som valts
ut centralt och tva som forskolan sjélva valjer). I underlaget beto-
nas fortfarande en utvecklande och kvalitativ syn pa uppf6ljning,
till exempel att "[k]valiteten kan inte fangas i ett specifikt vérde i
en matris, (2017b: 12) men dven genom att observatorerna ombeds
formulera "[flragor som bjuder in till dialog” (2017b: 12) snarare
an att falla ett slutgiltigt omdome i samband med aterkopplingen.
Med andra ord starks distanseringen fran en konventionell och
"granskande” syn pa kvalitetsmatning i en rorelse mot det verksam-
hetsutvecklande inslaget. Modifikationerna av den kollegiala gransk-
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ningen i 6vergangen mellan kvalitets- och utvecklingsbesok ar med
andra ord ett avsiktligt och val genomtankt sétt att hantera spén-
ningen mellan kontroll och utveckling, genom att rent organisato-
riskt nedprioritera det forra perspektivet.

Samtidigt som denna rdrelse har ett brett stdd i organisationen,
fran forvaltningsledningen som faststéllt den till de observatorer
som utfor utvecklingsbesoken, sa skapar det ocksa en viss oklarhet
géllande aterkopplingen. | samtal och observationer framkommer ett
par ganger fragor angaende vem som &r bestéllare och hur resultatet
ska rapporteras uppat nar fokus ligger s& mycket pa utvecklings-
dimensionen. | vara dialoger med forskollarare och tjansteméan inom
forvaltningen framkommer saledes successivt bilden av att det ligger
en utmaning i att fa till stand en aterkoppling som bade ar menings-
full for forskolorna och som samtidigt utgor ett givande/anvandbart
utvarderingsunderlag for huvudmannen. Aven om det nastan fore-
ligger en konsensus om att feedback till verksamheterna ar vikti-
gare &n huvudmannens tillsyn, uttrycker vissa en oro att forvalt-
ningen forlorar ett verktyg for att fa inblick i verksamheterna.

Under den tid vi foljer utvecklingen av utvecklingsbestken (och
dess relation till kvalitetsbesoken som de tar spjarn mot) noterar vi
alltsa en stegvis forskjutning mot ett utvarderingsarbete som foku-
serar mer pa utveckling. Det finns ocksa ett underliggande antagande
i forskoleforvaltningen att ett mer kontrollerande kvalitetsarbete sak-
nar traffsakerhet géllande vad som utgor kvalitet i forskoleverksam-
heter. Med andra ord fangar inte kvalitetsarbete som endast granskar
maluppfyllelse utifran méatbara kriterier laroplanens malsattningar om
barns utveckling och omsorg. Inte heller upplevs det kontrollerande i
sig som bidragande till utveckling pa ett andamalsenligt satt. Vi ser
detta som en pagéende forhandling, dar forvaltningsledningen balan-
serar mellan vad man a ena sidan ser som organisationens behov av
kvalitativ kunskap som stodjer verksamheternas utvecklande proces-
ser och, & andra sidan, olika forvantningar om ett mer granskande
kvalitetsarbete fran till exempel den kommunala revisionen, for-
skolendmnden och dven Sveriges Kommuner och Landsting. Dér-
med &ar spanningen mellan utveckling och kontroll inte bara en
dimension av forvaltningens interna arbete, utan ocksa en konflikt-
linje mellan forvaltningen och andra enheter med annan syn pa
kvalitet i forskola. I detta avseende ser forskoleforvaltningen det som
sin uppgift att trycka pa de statliga laroplansmalen, som man menar
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att ett kontrollerande kvalitetsarbete som fokuserar pa métbarhet
och siffror inte kan fanga.

Var analys visar sammanfattningsvis att forskoleforvaltningen
rent organisatoriskt forsoker hantera spdnningen mellan kontroll och
utveckling pa en rad olika sitt. De flesta av dessa har att gora med
att kontroll pa nagot vis ska "plockas ur” eller “tonas ner” i sjélva ut-
vecklingsbesoken, inte minst med avseende pa aterkopplingen i
dialogen med forskolan. Vart syfte i nasta avsnitt ar att beskriva hur
spanningen mellan vara tva idealtyper anda tar sig uttryck pa en
individuell niva — det vill sdga i hur enskilda medarbetare forstar
kvalitetsarbetet i relation till dessa. Det handlar bade om hur de
som tar emot utvecklingshbesok forhaller sig och hur de som utfor
besdken arbetar i termer av denna spanning.

12.4.2 Spanningen mellan kontroll
och utveckling pa individuell niva

Det framgar i vara intervjuer att vissa av de medarbetare som tagit
emot kvalitetsbesok och/eller utvecklingsbesok, har upplevt dessa
som en form av kontroll dér man k&nner att man inte kan arbeta
avslappnat eller som vanligt under tiden for platsbestket. Héar kan
respondenterna ge exempel pa hur fragor som stélls under utveck-
lingsbesoken upplevs som kontrollerande (till exempel gallande var
en viss sorts pedagogiskt material finns nagonstans eller hur ute-
miljoerna anvands). Det dr emellertid &nnu fler som inte refererar
till nagot speciellt som sagts eller gjorts, utan snarare till en diffus
kénsla av kontroll — &ven om man samtidigt ocksa uttrycker en gene-
rell forstaelse for att uppfoljning och kontroll ar nédvandig och
onskvard. En aterkommande spraklig figur i vara intervjuer ar att
arbetet med kvalitets- och utvecklingsbesok “kommer uppifran”.
Pa det hér sattet blir det tydligt att forskollarares ide om den egna
platsen i organisationen — ”pa golvet” — har betydelse for hur man for-
haller sig till utvecklingsbesoken. I var tolkning forefaller det darmed
som att kanslan av att vara granskad och kontrollerad har att géra med
upplevelsen av att vara underordnad; det &r sjdlva faktumet att det
finns en maktrelation mellan olika organisatoriska nivaer — och inte
utformningen av utvecklingsbesdken — som forklarar att upplevel-
sen av att vara kontrollerad kan droja sig kvar, trots aktiva forsok
att organisera bort de kontrollerande inslagen.
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I vara intervjuer med personer som genomfort utvecklingsbesok
finns det, som noterat ovan, en stor medvetenhet kring risken att
besoken upplevs pa det har sattet. Det 4r bland annat mot den har
bakgrunden som forandringarna fran kvalitets- till utvecklingsbesok
motiveras. Till exempel s ar ett av huvudbudskapen under den in-
troduktionsdag for utvecklingsbesdken som vi bevistar att man maste
kommunicera att syftet med utvecklingsbesoken &r att vara ett stod
och bollplank for de besokta forskolorna i det pagaende utveck-
lingsarbetet. | den ansvarige tjanstemannes power-point presenta-
tion diskuteras detta i termer av "starkande aterkoppling”, som kon-
trasteras mot ett kvalitetsarbete som i stallet minskar tilliten och
forskolldrarnas handlingsutrymme. Spanningen mellan utveckling
och kontroll diskuteras ocksa utforligt i det material som tas fram
infor utvecklingsbesoken:

Det finns en inbyggd maktassymmetri som vi behéver stanna upp i och
reflektera kring. Den verksamhet som besdks kan ségas vara ”i under-
l4ge”, de tar inte emot ett studiebesdk utan de tar emot personer som
kommer att genomfdéra skattningar och bedémningar av deras verksam-
het, och till viss del &ven yrkespraktik. Vad innebdr denna asymmetri for
er observatorer? Egentligen kan fragan besvaras med ett enda ord; ansvar.
Det innebér dels att ni har det yttersta ansvaret for att det blir en god
dialog men ocksa for att ge personalen, det vill siga de praktiskt verk-
samma, underlag for att kunna forbéttra och utveckla verksamheten.
(2017b, s. 4-5)

For Malmo stads forskoleforvaltning blir alltsa 16sningen pa makt-
assymetrin, som man saledes ar hogst medveten om, ett ansvars-
tagande fran den granskande partens sida.

Medvetenheten om att vissa kan uppleva bes6ken som en form
av granskning aterfinns inte bara pa forvaltningscentral niva, utan
framkommer aven i vara intervjuer och fokusgruppsamtalet med de
respondenter som utfor utvecklingsbesok. I samtalen beskriver ut-
vecklingsbestkare vikten av att kommunicera med férskolans per-
sonal pa ett sitt sa att de inte kanner sig granskade. De beskriver
darutover en uppsattning strategier for att hantera avvagningen mel-
lan kontroll och utveckling under de faktiska besoken, till exempel
beskriver de hur de medvetet valt att géra anteckningar i ett litet
i stallet for i ett stort block och att man ler och har en avslappnad
kroppshallning.

Kaénslan av att vara granskad var inte det enda forhallningssattet
till bes6ken bland de forskollarare vi intervjuat. Ett flertal forskol-
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larare beskriver snarare att man inte har lagt nagon storre vikt vid
arbetet med utvecklingsbesoken. Aven dessa forskollarare pratar om
kvalitetsarbetet som nagot som "kommer uppifran”, men har blir
konsekvensen framfor allt att denna form av uppféljning ses som ett
i raden av skattningar och utvarderingar som man upplever att man
ar foremal for. Den har instiliningen kan kopplas till den for-
valtningsforskning som beskrivit hur stdndiga reformer och orga-
nisatoriska innovationer riskerar att leda till en slags “reformutmatt-
ning” bland anstéllda. | styrningslitteraturen har det dessutom poéang-
terats att gamla strukturer for kvalitetsarbete tenderar att finnas kvar
nar nya tillkommer (Hall & Lofgren 2006), vilket ocksa ar fallet i
Malmo. Som vissa forskollarare papekar sa ersatter inte utvecklings-
bestken mer granskande former av kvalitetsarbete, utan blir ett
tillagg till dessa.

Men den dominerande hallningen bland de av vara respondenter
som genomgatt utvecklingsbesok ar emellertid att utvecklingsbe-
sbken utgor ett bra tillfalle for att lara och utveckla verksamheten.
Det finns ocksa en stor forstaelse for att uppféljning ar nédvandig
for all offentlig verksamhet, inte minst ur ett barnperspektiv. Det
har knyter an till diskussionen om responsivitet ovan, dar vi far in-
trycket av att det finns en stark kénsla bland forskolans personal
for vikten av insyn i arbetet i en offentlig organisation. Dérutéver
uttrycks ocksa genomgaende en professionsbaserad vilja till lar-
ande, dar flera av vara respondenter beskriver hur de efter utveck-
lingsbesdk och aterkoppling borjat reflektera kring det egna arbetet
pa ett nytt satt, aven om en omtolkning av granskningen till att bli
en inldrningssituation dven kan ses som en strategi for att hantera
den potentiellt stressande situationen att vara granskad (Ek 2012).
Kanske kan man sdga att de hér beskrivningarna ar en spegel av de
respondenter som upplever sig som granskade: pa motsvarande satt
som dessa upplevelser hérde samman med en kénsla av underord-
ning, forefaller det har som att en tydlig forstaelse for syftet med
besdken och en stolthet och trygghet i det egna jobbet gor att man
upplever bestken som nagot positivt. Det ska ocksa sagas att det
tydligt framgar i de har beskrivningarna att de tankar som ligger
bakom bestkens utformning far genomslag. Nar forskollarare for-
star att de sjalva ager sina utvecklingsprocesser, nar de uppfattar
bestkarna som valvilligt instéllda och de uppfattar det som att resul-
taten inte &r skrivna i sten, sd okar ocksd chansen att det hela ses
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som en form av utvecklingsarbete, snarare &n som kontroll. Flera
respondenter som uppskattat besoken betonar hér speciellt bemd-
tandet och forhallningssattet fran de som genomfor utvecklingsbe-
soken, vilket antyder att arbetet med strategier for att inte ses som
en "granskare” lyckas, trots alla svarigheter att ”organisera bort” de
kontrollerande inslagen.

Sammanfattningsvis ar var tolkning att forandringarna genom ut-
vecklingsbesoken, utifran forskoleforvaltningens egna ambitioner
att hantera maktrelationer och uppmuntra verksamhetsutveckling,
skapar en béttre balans mellan kontroll och utveckling, dér dialog och
process far foretrade framfor granskning. Utvecklingsbesokarna
delar forvaltningsledningens forstaelse av kvalitet som den formed-
las genom utvecklingsbestken och dven bland forskolans personal
framhalls véardet av att besoken innebar nagot annat an kvalitets-
indikatorer, matbarhet och uppfyllelse av effektmalsattningar. Den
har samsynen kan tolkas pa olika sitt, dels som en responsivitet inom
organisationen, dels som ett brett stod for den forskningsbaserade
och professionsnara forstaelse av kvalitet som detta synsatt utgor.

12.5 Slutsats: Tillit ar en maktrelation

Syftet med foreliggande text har varit att folja 6vergangen fran kva-
litetsbesok till utvecklingsbesok med avseende pa tillitsskapande
relationer. Det har har vi gjort genom empiriska analyser av hur
spanningen mellan kontroll och utveckling tar sig uttryck och mate-
rialiseras pa individuell och organisatorisk niva. Eftersom spanningen
mellan kontroll och utveckling ar inbyggd i systematiskt kvalitets-
arbete, kommer motsattningarna i ndgon man anda alltid béras av
enskilda individer. Huruvida utvecklingsbesdken framijar tilliten och
verkligen kommer att fungera som ett utvecklingsinstrument maste
darfor lankas samman med en forstaelse av de maktasymmetrier som
finns mellan de som granskar och de som blir granskade.

Hur kan da utvecklingsbestken — som ett fall av organisatorisk
tillit — forstas genom den spanning mellan kontroll och utveckling
som dr fundamental for allt systematiskt kvalitetsarbete? Analysen
ovan beskriver hur utvecklingsbestken over tid har utvecklats mot
en Okad betoning pa verksamhetsutveckling och larande. Inte minst
verkar det i organisationen finnas en underforstadd forestéllning
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om att avsaknad av kontroll skulle innebéra att utvecklingsbestken
blev mer dndamalsenliga (minns Vedungs beskrivning av "kontrol-
lens tillitseroderande kraft” ovan). | praktiken har det har inneburit
att de element i de tidigare kvalitetsbesoken som tydligast bar pa en
kontrollerande ansats, som till exempel spindeldiagrammet, identi-
fierades som “den svaga lanken” i fornyelsearbetet. Arbetet med att
forandra besoken var saledes till stor del praglat av en ambition att
skapa ett kvalitetsverktyg med betoning pa en utvecklande ambi-
tion. Samtidigt bibehdlls en ansats till kontroll och uppféljning som
i praktiken kom att bli vag och lite otydlig i konturerna. | var empi-
riska analys ser vi saledes hur den uttalade ambitionen att tona ner
den kontrollerande ansatsen i stéllet tar sig uttryck i en rad orga-
nisatoriska spanningar, men ocksa — och kanske framfor allt — i span-
ningar pa individniva.

| vart material ar det aterkommande sa att utvecklingsbestken
beskrivs som mer granskande och kontrollerande ju ldngre ner i
organisationen man kommer. Detta hér samman med att upple-
velsen av att vara underordnad och osedd ofta verkade ligga bakom
kénslan av att vara granskad. Som vi ser det har Malmo stads for-
skoleforvaltning genomgaende bemddat sig att undvika detta genom
att utforma ett uppféljningsinstrument som ar designat for att sa
langt som mojligt befrias fran kontroll, detta till trots verkar orga-
nisationshierarkier spela en stor roll. Det har kan beskrivas som en
generell slutsats snarare &n som nagot specifikt for forskoleforvalt-
ningen: positionen i en hierarkisk organisation paverkar hur langt
avstandet mellan nivaer bedéms vara. De som star hogst upp ser ett
kort avstand mellan nivaerna och fér de som befinner sig langst ner
kan avstandet forefalla langre. Det innebér ocksa att kvalitetsverktyg
som fran toppen av organisationen ses som en “stodfunktion” mycket
val kan framsta som en “granskning” langre ner i organisationen.

Har menar vi att en empirisk slutsats &r att det ligger en generell
utmaning i allt tillitsbaserat arbete nér det galler att tydliggora syf-
tet pa lagre organisatoriska nivaer samt, mer generellt, att alltid be-
akta makthierarkier vid utformningen av tillitsbaserade styrnings-
instrument. Erfarenheten fran Malma visar att dessa spanningar kan
begrénsas med hjélp av en medvetenhet om att det finns en makt-
asymmetri inbyggd i arbetet, men att de 4nda tar sig uttryck i prak-
tiken — bade hos de som blir granskade hos de som granskar. Det
forefaller med andra ord som att de makthierarkier och kénslor av
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underordning som var analys ringade in i nagon man ar oundvik-
liga. Det innebér sa klart inte att det medvetna arbete som forskole-
forvaltningen vinnlade sig om for att minska dessa skillnader var
meningslosa — snarare menar vi att detta varit en framgangsfaktor
for forskoleforvaltningen, trots att spanningarna kvarstar. Samti-
digt ar det ocksa vart att papeka att var analys visar att utvecklings-
bestken utgor en upplevt legitim maktutovning hos narbyrakrater:
forskollararna &r responsiva i relation till sin roll i den demokra-
tiska forvaltningsorganisationen, och de stodjer genomgaende kon-
trollerande kvalitetsarbete — dven om olika kontrollverktyg kan ses
som mer eller mindre d&ndamalsenliga, forankrade och betungande.
Det ar saledes inte sjalvklart om l6sningen ar att ytterligare tona ner
maktrelationen mellan de som observerar och de som blir observe-
rade. Kanske ar losningen att faktiskt erkdnna maktrelationen i stallet?

Det ar viktigt att komma ihag att utvecklingsbesoken &r en for-
soksverksamhet. Forsoksverksamheter dr en allt mer forekommande
del av statlig forvaltningspolitik, dar sociala innovationer, “experi-
mental governance” och "testlabs” anvands alltmer frekvent i offent-
lig sektor for att generera I6sningar som — om de &r lyckade — kan
spridas till andra organisationer. En inneboende problematik i dessa
forsok ar att de tenderar att forstas som isolerade fran organisationen
inom vilken de &r placerade. Forskoleforvaltningen har naturligtvis
utover utvecklingsbesdk en rad andra kvalitetsinstrument, saval
sadana som utgar ifran forskollararnas perspektiv som verktyg av mer
granskande karaktér — till exempel i form av nyckeltals-métningar som
avrapporteras till den kommunala revisionen och foraldraenkater. Den
fraga som uppstar nér vi lyfter blicken fran utvecklingsbestken som
isolerad foreteelse ar om skiljelinjen mellan utveckling och kontroll
kan l6sas genom ett enskilt kvalitetsverktyg eller om det krévs en
uppsjo av olika styrmedel med olika funktion. Bortom vart fall reser
detta den generella fragan om vilken forandringspotential som finns
nér ett tillitsorienterat kvalitetsarbete bestar i att man tillfor ett nytt
instrument, utan att gamla former for utvéardering och granskning
ersatts. Som Niemann (2016) har papekat i sin rapport for Stats-
kontoret borde tillitsbaserad styrning ibland kanske handla mer om
att ta bort existerande styrningsinstrument, snarare &n lagga till
tillitsbaserad styrning som en ny komponent. | sa fall blir de ju dess-
utom ytterligare en belastning pa de narbyrdkrater som star som
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mottagare. Ytterst ar detta en fraga om huruvida styrning med tillit
ar en forandring av befintliga processer eller ett tilldgg till dessa.

324



SOU 2018:38 Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad

Referenser

Bachmann, Reinhard. (2001). "Trust, Power and Control in Trans-
Organizational Relations”. Organization Studies, 22(2):337-365.

Bouckaert, Geert. 2012. "Trust and public administration. Admin-
istration, 60(1):91-115.

Bijlsma-Frankema, K & Costa, A.-C. (2005) “Understanding the
Trust—Control Nexus” International Sociology Vol. 20(3).

Dahlberg, Gunilla; Moss, Peter; Pence, Alan (2014) Fran kvalitet
till meningsskapande: postmoderna perspektiv — exemplet forskolan.
Malma: Liber.

Fulmer, C. Ashley & Gelfand, Michele J. (2012). "At What Level
(and in Whom) We Trust: Trust Across Multiple Organizational
Levels. Journal of Management, 38(4):1 167-1 230. DOI: 10.1177/
01492063112439327.

Hanspers, Kajsa & Mork, Eva (2011) “Fdrskola” i Hartman, Laura
(Red.) Konkurrensens konsekvenser. Vad hander med svensk
valfard? SNS forlag, 2:a upplagan.

Kramer, Roderick M. (1999). "Trust and Distrust in Organizations:
Emerging Perspectives, Enduring Questions. Annual Review of
Psychology. Vol. 50:569-598.

Kogan, Vladimir (2017) “Administrative Centralization and Bureau-
cratic Responsiveness: Evidence from the Food Stamp Program”
in Journal of Public Administration Research and Theory
Vol. 27(4) doi:10.1093/jopart/mux022.

Langelotz, Lill (2017) Kollegialt larande i praktiken: Kompetensutveck-
ling eller kollektiv korrigering? Stockholm: Natur och kultur

Lewicki, Rob & Brinsfield, Chad. (2011).”Trust as a heuristic”.
I Donohue, W. A., Rogan, R. G. & Kaufman, S (red.). Framing
matters: Perspectives on Negotiation Research and Practice in Com-
munication. New York: Peter Lang Publishing. 110-135.

Licari, Michael J (2005) Bureaucratic Discretion and Regulatory
Success without Enforcement pp. 276-291 in Krause, George A
& Meier, Kenneth, J. (Ed.) Politics, Policy and Organizations:
Frontiers in the Scientific Study of Bureaucracy.

Lindgren, Lena (2006) Utvarderingsmonstret: kvalitets- och resultat-
maétning i den offentliga sektorn. Lund: studentlitteratur.

325



Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad SOU 2018:38

Lundquist, Lennart (1997) "Fattigvardsfolket ett natverk i den
sociala fragan 1900-1920”. Lund: Lund Univ. Press, 1997.

Lipsky, Michael (2010) Street-level bureaucracy: dilemmas och the
individual in public service.s Russell Sage Foundation.

Lararnas tidning (2015) “Stressen slar hart mot forskollarare” nr 2,
2015 http://lararnastidning.se/stressen-slar-hart-mot-
forskollarare/

Lararnas tidning (2017) "Ge oss forutsattningar att gora vart jobb
och folja lagen” http://lararnastidning.se/pressatlage-
berattelser-fran-forskolan-ska-paverka-politiken/

Malmo stad (2014a) Kvalitetsbesok: information och instruktion.
16 november 2014 Foérskoleforvaltningen, avd. for kvalitet och
myndighet.

Malmo stad (2014b) Skattningsverktyg. Forskoleforvaltningen, avd.
for kvalitet och myndighet.

Malmd stad (2016) Utvecklingen av Avdelningen Kvalitet och myn-
dighet — med fokus pa den pedagogiska utvecklingsorganisationen”
Forskoleforvaltningen.

Malmd stad (2017a) Information och instruktioner infor sjalvskatt-
ning och utvecklingsbesok. Forskoleforvaltningen.

Malmd stad (2017b) Utvecklande besok: En guide for dig som ska
genomfora utvecklingsbesok i Malmo stad hosten 2017 och varen
2018. Forskoleforvaltningen.

Malmd stad (2017c) Utvecklingsbesok och kvalitetsskattning i
forskolan: Information till medarbetare pa forskolorna i Malmo
stad. Forskoleftrvaltningen.

Malmd stad (2017d) Fokus forskola: en tidning om forskolan i
Malmo stad. Tema: kollegialt larande. April 2017.

March, J.G. & Olsen, J.P. (2015) "The logic of appropriateness” in
R.E. Goodin (Ed.) The Oxford handbook of Public Policy.
Oxford University Press, Online Edition.

Niemann, Cajsa (2013) Villkorat fortroende: Normer och forvant-
ningar i relationen mellan politiker och tjansteméan i Regerings-
kansliet. Stockholm Studies in Politics 153.

326



SOU 2018:38 Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad

Montin, Stig (1996) Kommunala fornyelseproblem: en statsveten-
skaplig betraktelse (red.) Bilaga. 1 till slutbetdnkande av Kommu-
nala férnyelsekommittén.

Nordesjo, Kettil (2015) Relationen styrning och utvardering: Hur en
europeisk utvérderingside Oversatts i Sverige Linnaeus University
Press No 226/2015.

Oomsels, Peter & Bouckaert. (2014). ”Studying Interoganizational
Trust in Public Administration. Public Performance &
Management Review, 37(4):577-604. DOI:
https://doi.org/10.2753/PMR1530-9576370403

Renblad, Karin & Brodin, Jane (2012) "Kvalitén i forskolan pa-
verkar barns vélbefinnande. Néagra forskolechefers syn pa den
nya ldroplanen och kvalitet i forskolan” Socialmedicinsk tid-
skrift 4-5.

Persson, Sven (2008) Forskning om villkor for yngre barns larande i
forskola, forskoleklass och fritidshem Vetenskapsradets rapport-
serie 11:2008.

Persson, Sven (2012) “Forskolans betydelse for barns utveckling,
larande och halsa: Ett diskussionsunderlag framtaget for
Kommission for ett socialt hallbart Malmdg”,
http://malmo.se/download/18.d8bc6b31373089f7d9800010476/
1491300563595/F0rskolans+betydelse+for+barns+utveckling
%2C+ldrande+och+halsa.pdf

Pierre, Jon & Peters, Guy (2017) The shirking bureaucrat: a theory
in search of evidence? Policy & Politics Volume 45, Number 2,
April 2017, pp. 157-172(16).

Power, Michael (1997) The Audit Society: Rituals of Verification
Oxford: Oxford University Press.

Rothstein, Bo. (2010). "Vélfardsstaten, forvaltning och legitimitet.
I Rothstein, Bo (red.) Politik som organisation: Forvaltnings-
politikens grundproblem. Stockholm: SNS.

Saltzstein, Grace Hall (1992) "Bureaucratic Responsiveness: Con-
ceptual Issues and Current Research” Journal of Public Admi-
nistration Research and Theory Vol. 2, No. 1, pp. 63-88.

Sheridan, Sonja & Pramling Samuelsson, Ingrid (2016). Barns
larande: fokus i kvalitetsarbetet. Upplaga 2. Stockholm: Liber.

327



Kollegialt ldrande i forskolan - en fallstudie av Malmé stad SOU 2018:38

Svara, James H. (2006) ”Introduction: Politicians and administra-
tors in the political process: a review of themes and issues in the
literature” in International Journal of Public Administration 29:12.

SCB [Statistiska centralbyran] (2016) Pa tal om kvinnor och man:
Lathund om jamstalldhet 2016.

Vedung, Evert (2016) Implementering i politik och foérvaltning.
Lund: Studentlitteratur.

Osterberg, Jonas (2018) Tillitsbaserad styrning — i skolans styrkedja.
Lund: Studentlitteratur.

Intervjuer och fokusgruppsamtal

Ana-Maria Deliv (Kvalitets- och myndighetschef) och Andreas
Norbrant (forskoledirektor), oktober.

Charlotta Nlyrén (utvecklingsenheten) oktober 2017.

Kristina Westlund (utvecklingsenheten) oktober 2017.

Birgitta Henecke (Enhetschef, utvecklingsenheten) oktober 2017.
Utvecklingsbesokare omrade Vaster, oktober 2017.

Fokusgruppsamtal (2017)

Temaledare, 4 april.

Forskollérare, 8 juni.

Forskolechefer, 9 juni.

Forskolechefer, 14 juni.

Forskolechefer, 22 juni.

Forskollarare, oktober.

Forskollarare, oktober.

Utvecklingsbestkare Soder, innerstaden, Norr, oktober.

328



13  Kollegial kvalitetsutveckling
| grundskola — en fallstudie
av Linkdpings kommun

Ola Fransson
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Institutionen for skolutveckling och ledarskap

Sammanfattning

Detta kapitel handlar om ett kvalitetsutvecklande initiativ i
Linkopings kommun, Intern Insyn Grundskola (11G). Baserat pa
intervjuer med rektorer, forstelarare som fungerar som observatorer i
kvalitetsgranskningsprocessen och foretradare for kommunen, analy-
seras skolornas tillit till 11G. Teoretiskt forankras analysen i att nar
foretradare for tva olika delar av skolsystemet mots, dar den ena par-
ten formellt &r 6verordnad den andra, &r den granskades vérdering
av den granskandes omdomesformaga avgorande for om relationen
blir tillitsfull. Givet det empiriska underlaget visar analysen att 11G
med avseende pa tillitsdimensionen har varit framgangsrik.

Tack

Tack till Elisabeth Starner och Kathrin Hansson for att ha orienterat
mig om Intern Insyn Grundskola och lotsat mig in i verksamheten
och i kontakten med alla de skolor som jag har besokt. Jag vill ocksa
rikta ett stort tack till rektorer och observatérer som satt av tid i en
stressig vardag for intervjuer och samtal.
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Rekommendationer

330

Intern Insyn Grundskola (11G) bygger sin verksamhet pa en egen
tolkning av centrala styrdokument for skolan. Ett uttryck foér en
framtida mer tillitsfull héllning fran statliga myndigheters sida
skulle kunna vara att staten inser att det finns andra aktorer &n
staten som &r kapabla att géra kompetenta och verksamhetsan-
passade uttolkningar av dokumenten.

Staten bor i de fall, som exemplet 11G &r ett utryck for, dar det
pa kommunal niva finns en kunskap och erfarenhet att utveckla
skolor ta till sig den kunskapen och anpassa sin egen verksamhet
i relation till den. Denna rekommendation innebér ett avsteg fran
den traditionella top-downhallningen till relationen mellan stat
och skola. Staten, genom sina myndigheter, bor delvis befrias fran
bordan att definiera vad skolan ska syssla med och hur skolans
arbete ska fokuseras.

I de fall det inte finns utvecklingskompetens pa huvudmannaniva
bor statens tillsynsmyndigheter utveckla stod for dessa kommu-
ner. Ett satt att gora detta &r att &n mer utnyttja den kompetens
som finns vid landets lararutbildningar att utbilda och handleda
landets kommunala utbildningsndmnder i stodjande verksamhet.

Som en konsekvens av foregaende forslag: En nationell genomlys-
ning av skolutvecklingsprojekt pa huvudmannaniva bér genom-
foras.



SOU 2018:38 Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun

13.1 Inledning

Intern Insyn grundskola (11G) startades av utbildningsforvaltningen
2013. Tanken med projektet var (och &r fortfarande) att vara ett stod i
skolans systematiska kvalitetsarbete, bland annat genom att lyfta och
sprida de goda undervisningserfarenheter som finns pa kommunens
skolor.

Rapporten tar utgangspunkt i foljande passage i Tillitsdelegatio-
nens direktiv:

[d]en aktor som ansvarar for verksamheten maste ha utrymme att ut-

veckla den och den aktor som styr méste kunna lita pa att verksamheter

utvecklas pa ett rattssikert satt och i enlighet med uppsatta mal och val-
fardstjanster av god kvalitet till medborgarna.

(Dir. 2016:51, 11). Den underliggande hypotesen ar att om tilliten
till medarbetarnas kunskaper i hogre grad erkanns &n vad som i dag
ar fallet, kommer de tjanster som medarbetarna erbjuder medborg-
arna att bli av hogre kvalitet. Den ena grundstenen for 11G ér de
statliga styrdokument som reglerar skolan (se mer i detalj under
rubriken “Intern Insyn Grundskola 11G). Den andra grundstenen
for 11G ér att de insynsbesték kommunen genomfor, gors av forste-
larare i kommunen.

Fran och med 2008 har Skolinspektionen (i det foljande SI) varit
statens viktigaste myndighet att kontrollera den svenska skolan.
Myndighetens tillsynsverksamhet har skapat stor uppmarksambhet.
Andra statliga myndigheter och forskare har dock genom aren rik-
tat kritik mot det satt som Sl genomfort sitt uppdrag. SI har Kriti-
serats for att ha fokuserat for lite pa skolutveckling eftersom myn-
digheten inte har lyckats varit stodjande, utan i forsta hand letat efter
negativa avvikelser fran vad lagar och forordningar sager (Statskon-
toret 2017, lvarsson 2016, OECD 2015, Carlbaum m.fl. 2014, Riks-
revisionen 2013). Sl har tagit lardom av den har kritiken och har
under 2017 prévat en ny variant som ska vara stodjande och avvikel-
sekanslig pa en gang. Denna nyorientering diskuteras av Magnus
Erlandsson i denna antologi. Denna rapport och Erlandssons adres-
serar pa ett generellt plan diskussionen om den externa gransk-
ningen av skolor ska fokusera pa regelefterlevnad eller pa att vara
ett stdd for skolutveckling. SI ndmns i detta ssmmanhang eftersom
I1G delvis motiverades av att Barn- och ungdomsndamnden i
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LinkOping 2013 ansag att den tillsyn SI bedrev kunde goras pa ett
annat, mer stodjande sétt.

Annika Lantz genomférde 2015 en utvérdering av 11G som syf-
tade till att ge en bred bild av hur 11G mottagits pa skolorna och
hur insynsbesoken fungerat pa de skolor som deltog i arbetet under
2015 (Lantz 2016). Denna rapport har inte samma ansprak: Syftet
med den &r att analysera forutsattningarna for externa granskare att
utveckla tillitsrelationer med skolledningar.

13.2 Disposition

Texten ar disponerad pa foljande satt. | nasta avsnitt diskuteras tillits-
begreppet i allménhet och i relation till hur tillit kan forstas i ett for-
valtningssammanhang. Dérefter foljer tva avsnitt som tillsammans
formar undersokningens teoretiska utgangspunkt. Teorins centrala
innehall &r att for att tillit ska ha majlighet att utvecklas kravs att
den granskande partens, i det har fallet 11G eller SI, omd&mesfor-
maga uppfattas som relevant for skolledningen. Dessa bada avsnitt
foljs av en presentation av 11G:s arbetssatt och utgangspunkter. Efter
den kommer en metodgenomgang, foljt av en presentation av under-
sokningens resultat. Understkningen avslutas med avsnittet Slutsat-
ser och rekommendationer.

13.3 Tillitens forutsattningar

Tillit hor till en familj av begrepp som anger fenomen med betydelse
for social samlevnad, men samtidigt har det visat sig vara notoriskt
besvarligt att definiera. Tillitsbegreppet ingar ofta som en delméngd
nér till exempel professioners autonomi diskuteras: eftersom profes-
sionella har expertkunskap inom ett specifikt omrade maste de som
tar professionens tjanster i ansprak forlita sig pa att den professio-
nelle anvander sin kunskap pa ett adekvat satt (Brante 2014, 21).
Enkelt uttryckt, klienten maste ha tillit till den professionelles for-
maga att anvanda sin kunskap pa ett skickligt satt.

Tillit och dess i vardagsspraket nara systrar och broder, vanskap,
omsesidighet, trovérdighet och fértroende, borjade tematiseras under
1700-talet som ett svar pa a ena sidan den possessiva individualis-
men som véxte fram i hagnet av den gryende vasteuropeiska eko-
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nomiska expansionen, & andra sidan den traditionella adelns ned-
arvda privilegier. Den forsta, i sin renodlade form, hade som barande
princip ekonomisk vinst och utveckling, medan den andras princip
var arv och de givna sociala roller som foljde av det. Begrepp om
vanskap och relationer som kunde balansera marknadsekonomins
inatvanda individualism och adelns lasta sociala relationer blev tema
for manga av 1700-talets filosofer. Visserligen forekom inte termen
tillit sarskilt frekvent, men det som diskuterades ekar fortfarande i
diskussionen om tillit: hur kan stabil social samvaro forklaras dar
det inte finns regler eller lagar som reglerar samspelet, eller orubb-
liga sociala positioner? 1700-talets filosofer forde ofta diskussio-
nerna pa ett generellt plan (Seligman, 1997). Detta historiska sam-
manhang har lagt grunden till att tillit uppfattats som ett socialt
kitt i det moderna samhallet, som ett alternativ till marknaden och
det politiska systemets kontroll och styrning av medborgarna. Har
ar dock inte platsen att teckna denna fascinerande begreppshistoria.
Vért att notera ar dock att diskussioner om till exempel vénskap
och andra mellanmanskliga relationer ofta utvecklas som en kritik
av en viss social ordning dér centrala varden for en alternativ social
ordning undertrycks. Har finns en koppling mellan 1700-talets ana-
lyser och dagens bekymmer om NPM:s framfart i den offentliga
sektorn. | bada fallen upplevs det som att centrala varden gar for-
lorade genom att andra varden undertrycks av ett socialt system
vars kontrollmekanismer undergréver en béttre tingens ordning.

Det moderna valfardssamhéllets organisation dger en komplexi-
tet som 1700-talsfilosoferna inte kunde forestélla sig. I denna kom-
plexitet har behovet av tillit vuxit, inte minst i mellanrummen mel-
lan olika delar av den statliga forvaltningen. Men den tillit som kan
utvecklas i ett forvaltningssammanhang, ndrmare bestdmt mellan
foretradare for olika delsystem inom det vittférgrenade politiska
systemet, bor analyseras med andra utgangspunkter &n de traditio-
nella som utvecklats till exempel i studier av tillit mellan manniskor
i det civila samhallet. | ett férvaltningssammanhang ar interaktio-
nen villkorad av lagar och regler och pa forhand givna formella
hierarkiska positioner, som gor till exempel att vélja att inte delta i
interaktionen &r ett mojligt handlingsalternativ. Detta diskuteras nér-
mare i foljande avsnitt.
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13.4  Definitionsutmaningar

Aven om tillit uppenbarligen ar och har varit ett centralt begrepp
inom samhéllsvetenskaperna ar begreppet som sadant svarfangat.
Harald Grimen menar att vi vet forvanansvart lite om tillit (Grimen
2009, 12). Men vet vi sa lite om tillit? Det gar att havda motsatsen:
vi vet i sjalva verket en hel del om tillit. Problemet &r att denna
kunskap &r radikalt subjektiv. De flesta vuxna vet vad tillit &r nér de
upplever tillit. Likaledes, de flesta vet vilken emotionell kostnad bru-
ten tillit innebér. Eftersom tillit & kopplat till en emotionell eko-
nomi, i likhet med begrepp som karlek och vanskap, ar det svart att
tala om tillit inom de ramar den vetenskapliga genren erbjuder. Det
vi inte kan tala om, ddrom maste vi tiga och Overlata temat till for-
fattarna och musikerna.

Vi kan utga fran att de som sdger att de har tillit ocksa vet vad
det ar for nagot. Darfor kan vi diskutera forutsattningarna for tillit.
Tillit ar inte nagot en gang for alla givet (det ligger i tillitens sub-
jektiva natur) utan forutsattningarna for den ar kontextberoende.

Ett problem i tillitsforskningen &r att ofta blandas tillitens kon-
textberoende ihop med definitionen av begreppet. Det vill sdga, att
kontextuella faktorer ingér i en generell definition. Som teoretiskt
och analytiskt begrepp tenderar det att infargas av den empiri som
ar for handen i den specifika undersékningen.

Ett exempel pa detta 4r den inom organisationsforskningen den
véalrenommerade artikeln av Mayer, Davis och Schoorman (1995).
Deras definition av tillit lyder:

trust /.../ is the willingness of a party to be vulnerable to the actions
of another party based on the expectations that the other will perform
a particular action important to the trustor, irrespective of the ability
to monitor or control that other party (Mayer et al. 1995, 712).

Aven om termen inte &terfinns i citatet, utan ar underforstétt i ordet
"vulnerable” utgar definitionen fran en vanlig uppfattning, namligen
att tillit ar kopplat till risk. Genom att visa tillit till en annan person
tar den som visar tillit en risk. Risken bestar i att den som visar tillit
inte med sékerhet vet hur den andre kommer att agera.

For de syften denna text har, &r ett centralt ord i citatet "willing-
ness”, vilket Mayer et al. ocksa betonar som centralt i sin definition
(Mayer et al. 1995, 712). Definitionen utgar fran att den som visar
tillit gor ett aktivt val att satta tillit till den andre, det vill s&ga han
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eller hon kan vélja att lata bli. Detta kommer en intuitiv uppfatt-
ning om tillit i mote, eftersom den ar igenkannbar fran vardagliga
relationer. Genom att involvera sig emotionellt med en annan mén-
niska, tar jag en risk som bestar i att de kénslor jag investerar i rela-
tionen kan missbrukas eller missforstas med mer eller mindre smart-
samma foljder om sa skulle ske.

Men en definition av tillit som &r beroende av aspekter som risk-
tagande, frivillighet och darmed majligheten till att avsta fran inter-
aktion, sa blir tillit svaranalyserat i ett forvaltningssammanhang. Om
tillitsbegreppet ska ha ett analytiskt varde i studier av myndighets-
utdvning och forvaltningspraktiker, maste det frigoras fran de teo-
retiska sainken som begreppen personlig risk och frivillighet innebér.

Utgangspunkten i traditionella tillitsrelationer (individers rela-
tioner till varandra vid sidan om lag- och regelefterlevnad och indi-
vidualism) skiljer sig fran tillit inom det politiska systemet, eller
sharare mellan systemets olika delar som har andra férutsattningar
an de som vanligen &r for handen i sociala situationer dar frivillig-
het och risk ar viktiga forutsattningar. En forutsattning inom det
politiska systemet ar den uppenbara; parterna ingar i ett hierarkiskt
system, dar den ena parten formellt & Gverordnad den andra. Sl
och 11G ar oéverordnade den granskade skolans ledning och perso-
nal. Det handlar saledes inte om privatpersoners tillit till varandra,
eller tillit mellan medborgare och politiskt system, utan om tillitre-
lationer inom ramen av ett politiskt system dér lagar och regler ar
grundlaggande forutsdttningar for de forvantningar som parterna
har pa varandra. Inom dessa ramar har begrepp som “frivillighet”
och risk” mindre betydelse. Om en skolledare vill eller inte vill att
SI ska komma pa besok &r irrelevant. Skolledaren kan inte vagra Sl
tilltrade, om vederborande vill behélla jobbet. Tillitsrelationerna i
denna studie karakteriseras av att den som visar en annan part tillit
inte har majligheten att avsta fran interaktion.

Ett sitt att komma runt dessa definitionsproblem é&r att helt en-
kelt, som tidigare ndmnts, inte tala om tillit. Enligt det forda resone-
manget kan vi utgd fran att de flesta vet vad tillit ar for nagot.
Déremot kan vi diskutera forutsattningarna for tillit och detta ar
viktigt eftersom komplexiteten i den statliga forvaltningen ar stor
med manga méten mellan foretradare for olika delsystem inom for-
valtningen.
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13.5 Definition av tillitens férutsattningar

Definitionen utgar fran Russell Hardins definition av hur tillit ska-
pas. Tillit ar ett relationellt fenomen: det &r alltid tva personer som
ar involverade for att vi ska kunna tala om ftillit. 1 en av sina ver-
sioner lyder Hardins definition: jag har tillit till att du har kompe-
tens att utfora det jag har tillit till att du ska gdora och att dina skal
for att gora det inte bara utgar fran ditt omedelbara sjalvintresse,
utan ocksa involverar din omsorg om vara gemensamma intressen
(Hardin 2006, Cook, Harding, Levi 2005, 6 f.).

Denna definition bryter mot nagra intuitiva forestallningar om
tillit, bland annat den att tillit har sitt ursprung i en enskild individs
uppfattning och upplevelse. Tillit &r i Hardings version en treparts-
relation: A har tillit till att B kan utfora, leva upp till, gora X i en
specifik kontext (K) (Hardin 2006, 19). Vidare, A och B har ett
gemensamt intresse i X. Har ar det pa sin plats att paminna om mitt
resonemang i det foregaende: Hardins diskussion involverar “intresse”
och att detta delas av bada parterna i tillitsrelationen. ”Intresse” &r
centralt i definitionen, men de tillitsrelationer som jag har under-
sokt blir svarforstaeliga om ett gemensamt “intresse” — i betydelsen
av ett personligt intresse — ar utgangspunkten i analysen. Jag menar
dock att Hardins modell fungerar dven om detta for definitionen sa
centrala begrepp utesluts. I relationen mellan skolledare och grans-
kande myndighet eller huvudman finns det inte ett gemensamt
"intresse” med en underforstadd frivillighet som delméngd, utan ett
gemensamt palagt uppdrag att leva upp till de krav stat och regering
har palagt skolan. Med stod hos Luhmann, ar argumentet att driv-
kraften for interaktionen inte dr egenintresse, utan vilja till kom-
munikation. Det kommunikativa sammanhanget bygger pa redan
etablerade meningssammanhang som parterna kan forhalla sig till
(Luhmann 1995, 121).

Mer konkret: A &r en rektor eller skolledning och B en extern
granskare, till exempel SI eller 11G. (A):s och (B):s gemensamma
uppdrag ar att skapa en béttre skola. Vad ar X? En extern gransk-
ning, oavsett om det ar fraga om en myndighet eller en kommunal
huvudman, kommer till en skola och varderar verksamheten. Efter
besdket talar de om vad de menar ar styrkor i verksamheten och var
det finns utvecklingsomraden. Deras centrala uppgift ar att falla om-
domen om skolan. (X) i formeln dr darmed den externa granska-
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rens omdomesférmaga. Den granskades vardering av den externa
granskarens omdomesformaga ligger till grund for om relationen
Over tid kan utveckilas till tillit.

Den externa granskarens omdomesformaga innefattar tva aspek-
ter: kunskap om verksamhet och férmaga att vardera verksamhetens
tillkortakommanden och positiva aspekter. Kunskapen handlar inte
bara om kunskap som finns uttryckt i lokala dokument och rela-
tionen till statliga styrdokument, eller kunskap for att kunna be-
doma vad som hander till exempel i ett klassrum, utan ocksa en
kunskap om vilka forutsattningar och mojligheter verksamheten har
att leva upp till styrdokumentens krav, givet de specifika forutsatt-
ningar skolan har. Det vill sdga kontextkunskap om skolan. Denna
breda kunskapsformaga maste kunna kopplas till en utvecklad for-
maga att vardera och vikta olika aspekter mot varandra som framkom-
mer i granskningen och att kunna kommunicera dessa varderingar.

Relationen &r fran borjan ar asymmetrisk och for att 6verbrygga
asymmetrin ar tilliten (mer precist; i relationens bérjan handlar det
om forutsattningarna for att bygga tillit) nddvandig. Det ar darfor
viktigt att pAminna om att denna omdomesférmaga inte ar tillit i
sig sjalv, den ar en forutsattning for att tillit pa sikt ska kunna eta-
bleras. Det innebér att forsta gangen 11G eller SI kommer pa besok
sa finns det inte nagon tillitsrelation, den &r en produkt av hur den
granskade skolan upplever och bedémer den statliga myndighetens
eller huvudmannens agerande i sin granskningspraktik. Tillit &r en
konsekvens av interaktion och mote, som skiljer sig fran fortro-
ende som ar en forestéllning om den andra partens trovérdighet
(Luhmann 1995, 112). Ivarsson (2016, 55) har dokumenterat denna
skillnad: skolans representanter hade stort fortroende for Sl:s kom-
petens innan bestket, men genom sitt agerande lyckades Sl rasera
forutsattningarna for tillit mellan SI och den berérda skolan.

Om vi sétter in Skolinspektionen och 11G istéllet fér B och
skolledning i stéllet fér A i formeln ovan och byter ut X mot om-
domesformaga och formulerar om péstaendet till en fraga, far vi
foljande: Har skolpersonalen mer tillit till SI:s eller 11G:s omdo-
mesformaga att bedoma skolans verksamhet med hansynstagande
till de forutsattningar som skolan har? | det foljande kommer det
att visa sig att K ar central for att forstd de omdémen som 111G re-
spektive SI kommer fram till. (K) kan vara manga saker i forhal-
lande till de omddmen som falls i den asymmetriska relationen. Kon-
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texten (K) handlar om att bada parter, A (skolledning) och B (Sl
alternativt 11G), har en samsyn om vilket slags kontext (K) som &r
vasentlig med avseende pa om omdomena &r relevanta eller inte.
Om det finns en oenighet pa den har punkten blir forutsattningen
for att bygga tillit dalig. De som blir bedémda accepterar ett nega-
tivt utfall om de har en samsyn med avseende pa K. Om samsyn
saknas med avseende pa K riskerar omdomet att uppfattas som ett
overgrepp fran den granskades sida, det vill sdga det som ar kvar
efter granskningen ar en erfarenhet av omddmeslos maktutdvning.
Aven om en skolledning menar att den granskande myndigheten
eller kommunen missar poiangen, maste skolledningen reagera pa
omdomet, eftersom makttvertaget kraver underordning oavsett kva-
liteten pa omdomet. Darfor ar tillit med avseende pa den grans-
kande partens omdomesformaga avgorande.

I nasta avsnitt beskrivs 11G:s malsattningar och arbetssatt, foljt
av analysen av de intervjuer som ligger till grund for att lyfta fram
omdomesformagans relevans for att skapa tillitsrelationer.

13.6 Intern Insyn Grundskola

Utgangspunkten for 11G ar de mal och riktlinjer som uttrycks i skol-
lagen och Lgr 11. Fdljande teman &r alltid med i samband med ett
observationsbestk: Nlormer och vérden, Elevinflytande, FOrutsatt-
ningar for god undervisning, Kunskap, larande och undervisning
och Styrning och kvalitetsarbete. Insynsbesokets metod innefattar i
huvudsak tre delar: sjalvskattning, intervjuer och observationer.
Sjélvskattningen innebdr att ett arbetslag, ett helt stadium eller
hela skolan som véljs ut av rektor, skattar i vilken man verksam-
heten stammer Gverens med ett antal pastaenden i anslutning till de
fem teman som raknats upp ovan. Skattningsverktyget bygger pa
BRUK som Skolverket utvecklade i slutet av 1990-talet och som
var fardigt 2001. Det reviderades i samband med laroplansreformen
2011 och aren darefter. BRUK ar ett utvecklingsinstrument, inte
ett matinstrument. De tédnkta anvandarna av BRUK é&r ett arbetslag,
skolledningar och huvudman (Skolverket 1). Var och en i arbets-
laget skattar pa en fyrgradig skala (mellan "Kriteriet stammer inte alls”
till "Kriteriet stimmer helt”) till exempel foljande kriterium: "I var
skola organiserar och genomfor vi undervisning sa att eleverna far
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Overblick och sammanhang och upplever att kunskap &r meningsfull”.
Arbetslagets personal stimmer sedan av inbordes. Arbetslagets skatt-
ning jamfors sedan med observattrernas skattning av samma kriterier.

Nagra veckor innan besoket intervjuas skolledningen av foretra-
dare for huvudmannen. Intervjun ingar i det underlag som observa-
torerna studerar innan besoket. Besoket tar tva dagar i ansprak.
Forsta dagen genomfors klassrumsbesoken och dag tva sker ater-
koppling. Vid denna poangteras savél styrkor som svagheter (kallas
utvecklingsomraden). Pa fragan om inte tiden mellan observation
och aterkoppling (mindre an ett dygn) ar snévt tilltagen svarade ob-
servatdrerna att den inte var ett problem. Snarare tvartom; genom att
processen ar intensiv och innebdr att observatorerna ar pa plats
under kort tid, sa kravs att alla sinnen ar med for att skapa en hel-
hetsbild av det som observerades. Om tidsavstandet mellan obser-
vation och omdome blir for stort riskerar manga bitar att falla ur
helhetsbilden. Detta kan eventuellt tyckas vagt. Men mot bakgrund
av vad som tidigare sagts om att forutsattningen for att omdoémes-
formagan hos observattrerna ska accepteras av de den beror, kréavs
formaga att forsta det ssmmanhang inom vilket observationen gors.
En av observatorerna formulerade denna kontextink&dnning som att:
fran den sekund man kliver ur bilen /.../, sa borjar man ju obser-
vera. Genom att lyssna och se i bred mening skapas ett samman-
hang i vilket klassrumsobservationen kan placeras in i. Det ar dar-
for viktigt att podngtera att resultaten av observationsbesoket inte
syftar till att jamfora skolor med varandra. I detta skiljer sig Sl fran
I1G. Sl:s tillsynsverksamhet och resultaten av den ar i princip jam-
forbara. Tillsynen arbetar utifran en mattstock som géller for alla
landets skolor, medan 11G:s resultat ar den enskilda skolans égodel.
I1G 4r ett renodlat skolutvecklingsprojekt, som inte ska ses som ett
alternativ till SI, utan vinner legitimitet pa egna meriter.

Effekterna av tillsynsbesoket foljs upp efter ett ar, da ett upp-
foljningsbesok genomfors for att se vad som héant, bade med avse-
ende pa styrkor och pa utvecklingsomraden.
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13.7 Metod

Undersokningen bygger pa intervjuer av tio rektorer och bitrad-
ande rektorer, fyra foretradare for huvudmannen och sex observatorer
(fem i fokusgruppintervju och en enskild intervju). | allt saledes
15 enskilda intervjuer och fem i fokusgrupp. Ett urvalskriterium var
att de intervjuade skulle ha haft erfarenhet av bade 11G och Skol-
inspektionen.

Intervjuerna baserades pa ett antal teman utifran vilka ett antal
fragor diskuterades, for att infria syftet att undersoka forutsattning-
arna for externa granskares att utveckla tillitsrelationer med skol-
ledningar. Ett tema var upplevd skillnad mellan SI och 11G. Ett
annat var vilka fordelar och nackdelar 11G respektive SI har. Ett
tredje var vilka krav som skall stéllas pa de externa inspektorernas
respektive observattrernas professionella bakgrund. Ett fjarde var
vilken paverkan Sl respektive 11G har haft pa den enskilda skolan.

Som synes forekommer Sl som en jamforelsepunkt. Detta foll
sig naturligt eftersom 11G initierades av Sl:s tillsynsverksamhet och
att urvalet av respondenter grundades i den dubbla erfarenheten.

13.8 Resultat och analys

Resultaten av undersokningen kopplas till de teoretiska utgangs-
punkterna: for att tillit ska kunna utvecklas maste de granskade
kunna lita pa den granskande partens omdomesformaga. Som kom-
mer att visas i det foljande ar det vasentligt om den granskade par-
ten (skolan) och den granskande parten (11G eller SI) &r Gverens
om det sammanhang, den kontext inom vilken granskningen genom-
fors. En dverenstammelse mellan parterna i detta avseende ar av-
gorande for om tillit kan utvecklas fran skolans sida med avseende
pa Sl:s eller 11G:s omdémesformaga.

13.8.1 Extern granskning ar nédvandig for skolutveckling

Inga rektorer &r principiellt emot extern granskning. Skolans verk-
lighet & komplex och inom organisationen utvecklas blinda flackar
som bara ar synliga utifran. ”Ibland sndar man ju in lite” och ”Sko-
lor har ju en tendens att borja leva sina egna liv”, ar tva rektorskom-
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mentarer som illustrerar mangas hallning i fragan (Jfr Rénnberg 2014,
92 f.). Men samtidigt finns det en tvetydighet i rektorernas uppfatt-
ningar, som ocksa har noterats i tidigare forskning (Ivarsson 2015).
A ena sidan har rektorerna inga principiella invandningar mot Sl:s
verksamhet och framfor allt pa grund likvardighetsaspekten. Sl
menar de, kan uppratthalla grundvillkoren for en likvérdig skola i
landet. A andra sidan &r rektorerna manga génger kritiska mot just
att Sl inte klarar av att leva upp till detta uppdrag. De uppfattar att
SI:s bedomningar inte ar sa neutrala och likvardiga som de for-
vantas vara.

13.8.2 Tillit och skillnader mellan 11G och SI

Ett aterkommande tema i intervjuerna var att rektorerna och obser-
vatorerna ombads beratta och jamfora erfarenheterna med Sl re-
spektive 11G. SI hamnar mer ofta i situationer dar det rader oenig-
het mellan rektor och inspektdr om sammanhanget. SI uppfattas
ibland & ena sidan att inte kunna hantera avstandet mellan vad som
star i styrdokumenten och den verklighet skolan har att hantera.
"Alldeles oavsett hur skollagarna ser ut, sa lyckas vi ju inte gora
exakt vad som star dar”, ar en sammanfattande kommentar fran
rektorerna. Observatorerna i 11G, a andra sidan, som kommer direkt
fran en larargarning i nagon annan av skolans kommuner, &r vél
medvetna om spanningen mellan vad som férvéntas och vad som
kan lata sig goras. 11G har hog legitimiteten i detta avseende.
I Lantz (2016) utvérdering av 11G patalades att till en borjan var
observatorernas omdomen alltfor okritiska till vad de sdg som pro-
blem. Denna observation bekréftas av mina intervjuer. Det har
ocksa varit en viktig aspekt for 11G-organisationen att utveckla,
vilket efter vad jag kan bedoma ocksa har gjorts. Med avseende pa
den teoretiska utgangspunkten att tillit &r ndgot som utvecklas 6ver
tid, ter det sig som att skolorna i Linképings kommun visar 11G
tillit. 11G har blivit en naturlig del i kommunens skolutvecklings-
processer. Det ar ocksa tydligt att organisationen bakom 11G har
arbetat systematisk for att utveckla organisationen. En viktig skill-
nad mellan hur resultaten av 11G:s insyn och Sl:s tillsyn &r att
resultatet av 11G:s verksamhet &gs av skolan, medan SlI:s resultat
ses som nagot som maste atgardas pa ledningsniva. 11G:s tycks
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paverka karnverksamheten mer an Sl:s som tenderar att vara en
angeldgenhet for skolledningen.

I detta kan ett slags gransproblematik skonjas. Den tillsyn som
SI star for har en tydlig position i styrkedjan: de lagar och regler
som stat och regering har bestamt &r vagledande for SI. Rektorerna
anser utan undantag att myndighetens tillsyn &r viktig, inte minst
for likvardighetens skull. 11G &r som redan namnts flera ganger i
det foregaende, ett projekt som har lararprofessionens karnvérden i
centrum. Sl:s tillsynsverksamhet har lite med den att gtra. Dar-
emot, vilket manga ocksa har gett uttryck for, ar det av vikt att nar
Sl finner vanskotta skolor som inte lever upp till centrala grund-
varden i styrdokumenten ar det ocksa svart att arbeta med profes-
sionell utveckling. En rektor som inte lyckas etablera en samsyn i
ledningen och mellan sig sjalv och arbetslag, som lever upp till vad
SI i sin tillsynsverksamhet granskar, ar formodligen lite betjant av
11G:s observatorer

13.8.3 Kunskap om skolornas interna arbetsorganisation
och forutsattningarna fér tillit

Den radande arbetsorganisationen vid skolan kan spela en roll for
attityden gentemot I1G. En arbetsorganisation som bygger pa kol-
lektiva strukturer dar lararna dr vana att diskutera varandras arbete,
besdker varandras lektioner och arbetar tillsammans med gemen-
samma teman, verkar generellt ha en hdgre acceptans for extern
granskning. Vad detta kan bero, om sambandet &r kausalt, &r inte
alldeles solklart. Skalet kan vara att en arbetsorganisation dar sam-
arbete mellan kollegor uppfattas som viktigt gor vanan att granskas
av andra att externa granskare inte uppfattas som lika frimmande i
situationen. Detta géller dock endast attityden gentemot extern
granskning, det sager inte nagot om sambandet mellan arbetsform
och elevernas resultat och trivsel. Men, allteftersom 11G har ut-
vecklats har ocksa projektets sarskilda karakteristika blivit tydligare
for avndmarna. En av dessa ar just att 11G inte har samma funktion
eller malsattning som Sl har i sin regelbundna tillsynsverksamhet.
Utifran intervjuerna denna rapport bygger pa, finns anledning att
konkludera att 11G lyckats skapa tillitsrelationer med skolorna i
Linkopings kommun. Dock kan inte konkluderas nagot om hur
djupt i den enskilda skolan dessa tillitsrelationer gar. Lararnas stam-

342



SOU 2018:38 Kollegial kvalitetsutveckling i grundskolan - en fallstudie av Linkdpings kommun

mor hors inte i materialet. Men rektorn &r nyckeln till om 11G ska
lyckas: “Alltsa, rektorn maste gora det har till sitt for att ska fa
nagon effekt ute”, menade en rektor.

Forskningen (exempelvis Timperley 2014, Lund & Lund 2016,
Andersson 2017, Jarl et.al 2017) visar i linje med resultaten i denna
studie att det &r ledningens beslutsamhet att utveckla kollegiala struk-
turer med avseende pa bade beslutsniva och genomforande, som
baddar for framgangsrik skolutveckling. Om ledningen lyckas med
det, spelar det mindre roll vilket slags pedagogik som omhuldas
eller de socioekonomiska bakgrunderna eleverna i den enskilda sko-
lan har (Jarl et al. 2017, Andersson 2017, kap. 6.). Den senare omstén-
digheten, den socioekonomiska faktorns relativt underordnade bety-
delse for lyckad skolutveckling i jamforelse med ledningens formaga
att skapa ett helhetsgrepp, kan eventuellt missforstas. Varje enskild
skola har i det avseendet sina egna forutsattningar. |1 Linkoping &r
skillnaderna mellan skolorna stora och darmed forutsattningarna
for skolledningarnas arbete. Som en rektor utbrast i en jamforelse
mellan den egna skolan och de rektorer hen lart att kdnna med helt
andra forutsittningar: “Jamen, det 4r ju inte samma jobb! Ar det
samma verksamhet vi haller pA med?”. Néar forskningen séager att de
socioekonomiska forutsattningarna inte spelar den roll som man i
forstone skulle tro, betyder det inte spelar nagon roll alls. Fragan ar
hur den hanteras pa den enskilda skolan. Givet de forutsattningar
skolan har, sa maste ledningen skapa en samsyn pa hur skolan ska
utvecklas. Om vi kopplar detta till rektorernas uppfattning att det
inte gar att utveckla skolan utan hjalp av extern granskning, sa gar
det att argumentera for 11G:s verksamhet. Som visades tidigare sa
bygger den i grunden pa de overordnade riktlinjerna staten har
bestamt, kombinerat med, pa genomforandenivan, att de som obser-
verar i samband med skolbestken har sa bra forutsattningar som
mojligt att falla rattvisande omddmen om hur skolan hanterar ut-
maningarna. Genom att insistera pa att observatorerna har en egen
aktuell erfarenhet fran dagens skolverklighet, si okar 11G-projektets
mojlighet att bidra till skolornas utveckling, da savél observationerna
som omddmena som stammar ur dessa har hog trovérdighet.
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13.8.4 11G:s verksamhet och tilliten till omdomesformagan

Mot bakgrund av de teoretiska utgangspunkterna ar en lardom vi
kan dra av 11G &r att projektet &r kontextkansligt. I sina grundvalar
pekar detta pa en problematik i den for staten (och for den sakens
skull Tillitsdelegationen) sa omhuldade tanken om en styrkedja. Det
ar en rationalistisk idé om att en tydlig linje fran de av staten formu-
lerade centrala styrdokumenten och de styrda pa olika nivaer i en
kedja hela vagen ner till lararna i klassrummet. 11G bryter redan i den
lokala organisationsstrukturen mot detta da projektet ar placerad
utanfor linjen i den kommunala forvaltningskedjan (Lantz 2016).
Men detta &r av mindre betydelse i jamfdrelse med foljande: 11G tar
sin utgangspunkt i lararprofessionens karnvarden till skillnad fran
styrkedjelogiken som innebdr motsatsen; en avkontextualisering av
professionens utmaningar till forman for fokus pa lagparagrafer,
myndigheternas tolkningar av lagar och regler och kontroll av ut-
forarna pa golvet. Ett problem med Si:s tillsyn i relation till styrkedje-
logiken &r att den principiellt inte ska ge utrymme for tolkningar.

Men det &r tydligt att det finns stora tolkningsutrymmen vid inspek-

tion av skolverksamheten. En stark betoning pa styrkedjan och att

styrningen ska omsittas i praktiken borde inte medge sadana tolkningar.
(Ivarsson 2015, 91)

Det &r pa ett satt sjalvklart och inte ndgot underligt att dessa tolk-
ningar gors. Forestaliningen om en neutral myndighet som garan-
terar nationell likvardighet mellan landets skolor &r en chimar. Uti-
fran den stora erfarenhet manga av de rektorer som har intervjuats
for denna rapport &r detta inga nyheter. En av rektorerna menade
att det finns en informell, oftast outtalad kunskap om att tillsynen
"ar valdigt beroende pa vilka fran SI som kommer.” Skolledningar
ké&nner till varandras skolor och ser att de omddmen Sl féller om de
olika skolorna inte ar likvérdiga.

Den omorientering som Sl har initierat ar ett svar pa detta (se
Magnus Erlandssons bidrag i denna antologi) och en reaktion pa
OECD:s och Skolkommissionen kritik.

I enlighet med OECD:s rekommendation [OECD 2015] bor de gransk-
ningar av skolor som i dag sker inom ramen for Skolinspektionens regel-
bundna tillsyn forandras, fran att huvudsakligen bedoma regelefterlevnad
till att aktivt bidra till skolornas kapacitetsbyggande. OECD menar att
granskningarna bor inriktas mot forbattringsomraden utifran skolor-
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nas styrkor, identifiera och sprida ”"good practice”, framja natverks-
byggande och sjalvvardering samt innefatta riktat stod till skolor.
(SOU 2017:35, 110)

Den fradga man kan stélla sig mot bakgrund av denna rapports teo-
retiska ankarfaste ar hur den nédvandiga kontextkénsligheten, som
ar en forutsdttning for att omddmena ska kunna leda till tillits-
relationer, kan etableras? 11G:s fordel ar att projektet utgar fran
professionell kunskap som inte bara innefattar forsteldrarnas lrar-
kompetens, utan ocksa deras kunskap om sammanhanget den be-
sokta skolan befinner sig i, genom att forsteldrarna arbetar i samma
kommun. Forutsattningarna for dem att ha félla omddmen med
god igenkanningsfaktor for de granskade ar darfér hog.

Tillit mellan ledning och larare och mellan ledning och huvud-
man dr nodvéandiga aspekter for skolutveckling. Eftersom den externa
granskningen av den enskilda skolan anses vara nédvandig for att
skolan ska utvecklas kravs att granskningen bygger pa en 6msesidig
forstaelse om vad den ska handla om. Tillit byggs inte genom ett
besdk, mdjligtvis kan ett besok innebéra att den granskades for-
troende (som &r ett systemfortroende, inte tillit byggd genom inter-
aktion) for den granskande myndigheten styrks eller raseras. In-
spektdrernas och observatdrernas professionella bakgrund spelar
roll for tilliten. | internationella och nationella studier har det upp-
marksammats att inspektorer med juridik som professionell iden-
titet har svart att vacka tillit (Hult & Segerholm 2013, 112). Det
senare finns det gott om exempel pa, bade i det material som denna
rapport bygger pa, men ocksa i tidigare forskning (lvarsson 2015,
39). Om de bada parterna i granskningsprocessen inte ar éverens
om vad som d&r vasentligt att poéngtera i granskningen &r oddsen
for att utveckla tillit daliga. Efter allt att doma ar 11G pa vég att ut-
veckla tillit utifran den teoretiska ram denna rapport grundas i. Vid
projektets borjan (aren 2013 och 2014) fanns uppfattningen att 11G
var en kommunal variant av SI (Lantz 2016). Detta har ocksa med
att gora att manga larare har utvecklat en viss trotthet med av-
seende pa att externa granskningar av skolan, bade med avseende pa
direkta extra granskningar, oavsett om det ar Sl eller 11G, eller mer
allménna undersokningar som PISA, eller till exempel Skolkommis-
sionen (SOU 2017: 35) som syftar till att forbattra skolan. En rek-
tor vid en skola som varit med om manga SI-besok, med i rektorns
dgon daligt matchande kontextforstaelse fran Sl:s sida, menade att:
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/.../ personalen som jobbar har kanner sig kontrollerad och véldigt
utsatt. Han fortsatter: Vi har ju larare som har arbetat i tjugofem ar
och ar bra bade pa relationen till foraldrar och till elever och under-
visar bra och far bra resultat. Ibland ska man kanske vara lite forsiktig
nar man Kritiserar en larares undervisning och inte har sa mycket er-
farenhet sjdlv.

13.9 Slutsatser och rekommendationer

| direktivet till Tillitsdelegationen konstateras att den styrning som
har utvecklats har lett till en ”styrning som har minskat utrymmet
for medarbetarna att, baserat pa yrkeskunnande och erfarenhet, orga-
nisera sitt arbete pa det sitt som bast gagnar verksamheten och
medborgarna” (Dir. 2016:51, 10). Utifran det material som denna
analys har arbetat med har 11G utvecklat sig till ett sitt att arbeta
skolutvecklande som tar hdnsyn till de enskilda skolornas férut-
séttningar. Det yrkeskunnande och den erfarenhet som de enskilda
skolornas larare besitter analyseras av andra med likvardig och
aktuell kunskap fran faltet. 1 vilken man 11G &r en form for kom-
munal styrning kan diskuteras. De resultat som observationerna
genererar dr skolorna sjalva dgare av, dgnade att utveckla just den
skolan. 11G ér alltsa inte ett utvarderingsverktyg som kan anvandas
for att jamfora skolor. Daremot utgar 11G fran centrala styrdoku-
ment i skollagen och anvander sig av BRUK-verktyget som &r ut-
vecklat av och framtaget av en av statens centrala skolmyndigheter,
Skolverket. 11G:s organisation kan darfor sdgas gora en egen tolk-
ning av styrdokumenten, vid sidan av styrkedjan. Grunden i denna
tolkning ar att det som ska sta i fokus &r yrkeskunnandet hos lararna i
skolan, som endast kan beddmas av andra larare. 11G &r ett instru-
ment for professionella larares utveckling, genomfort av andra pro-
fessionella larare.

En slutsats, i den man resultaten fran denna undersokning kan
generaliseras &r att skillnaden mellan styrning och utveckling maste
tydliggoras. 11G har fran borjan varit tydlig med att det ar fraga om
ett skolutvecklingsprojekt. Som framgar av intervjuerna har det dock
tagit tid att forankra skolutvecklingstanken i hela organisationen.
Denna utmaning ar mahanda inte svar att forsta. Den svenska skolan
praglas historiskt sett av tydlig top-down styrning och nér ett
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initiativ som 11G sjosétts bor det inte forvana att det tolkas inom
ramen for etablerade tankemdnstren.

Ett annat problem, direkt kopplat till det foregdende, aterfinns i
forestéliningen om styrkedjan. De kommunala forutsittningarna
for skolutveckling skiljer sig at. 11G i Linkoping verkar inte ha sin
direkta motsvarighet i andra kommuner, vilket dock inte innebar
att det inte finns andra kommunala skolutvecklingsstrategier. Det
skiljer sig dock mycket mellan kommunerna, sérskilt gar det en
skiljelinje mellan stora och sma kommuner (Bjorvang & Galic’ 2015).
Sedan 1990-talet har variationen mellan kommuner o6kat med
avseende pa lokalt initierade skolprojekt. Manga av dessa utmarks
av att i likhet med 11G vara utformade enligt nationella principer
(Ringarp m.fl. 2017, 21). Skolutveckling ar en angelagenhet som inte
nddvandigtvis behover gdras under statens dverinseende, utan kan
goras pa huvudmannaniva under forutsattning att den utférs med
utgangspunkt i djupgaende insikter om lararprofessionens villkor och
utmaningar. Redan kommunernas olikartade sétt att organisera (eller
inte organisera) skolutveckling visar pa det grundlaggande problemet
i forstallningen om en styrkedja fran stat till utforare.

En rekommendation ar darfor att en systematisk kartlaggning
och analys av vilka modeller och idéer om skolutveckling pa kom-
munal niva som i dag finns runt om i landet genomfordes.
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14  Regelbunden kvalitetsgranskning
| statlig tillsyn — en fallstudie
av Skolinspektionen

Magnus Erlandsson
Fil dr vid Malmd universitet
Institutionen for skolutveckling och ledarskap

Sammanfattning

I den har studien foljs en forsoksverksamhet pa Skolinspektionen, kal-
lad regelbunden kvalitetsgranskning, i vilken myndigheten komplet-
terar den regelbundna tillsynens avvikelserapportering — om skolorna
uppfyller forfattningarnas krav eller inte — med en mer formativ
granskning av skolornas utbildningskvalitet och utvecklingsformaga
inom de fyra omraden man granskar: undervisning, rektors ledar-
skap, trygghet och studiero, samt bedémning och betyg. Utifran en
analys av den hér studiens empiri, grundad pa dokument och inter-
vjuer pa utbildningsdepartementet, Skolinspektionen och nagra av de
skolor som granskats i forsoket, tycks regelbunden kvalitetsgransk-
ning vara kvalitetsdrivande, sarskilt for de skolor som inte natt upp
till "god kvalitet” enligt Skolinspektionens beddmning. I studien stélls
dock inte bara fragan om denna form av granskning av skola &r
kvalitetsdrivande, utan ocksa fragor om hur granskning av skola kan
bli mer kvalitetsdrivande, mindre administrativt belastande och mer
tillitsbaserad (i bemarkelsen bygga pa ett storre fortroende for de
granskades kompetens, kunskap och erfarenhet). | rapporten lamnas
dven nagra forslag pa hur den regelbundna kvalitetsgranskningen skulle
kunna utvecklas, om syftet vore att gora den mer kvalitetsdrivande,
mindre administrativt belastande och mer tillitsbaserad.
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Tack

Ett tack riktas har till alla de som under studien stallt upp pa inter-
vjuer och generost delat med sig av reflektioner, synpunkter, tankar,
idéer, dokument, och som i flera fall [&mnat rika och kloka kom-
mentarer pa tidigare rapportutkast: Jenny Jagsander, Lotta Karlind,
Inger Borjesson, Lars Thornberg, Bjérn Persson, Annika Bruhn,
Cathrine Fast, Ingela Dahlqvist, Michael Kjellemar, Ulrika Burman
och Susanne Haglind. (For den fardiga rapportens innehall, slutsatser
och rekommendationer tar forfattaren dock ensamt ansvar.)
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Rekommendationer

Fo6ljande rekommendationer utvecklas i avslutningen, kapitel 14.7.

e Den regelbundna tillsynen har en fortsatt viktig roll att spela for
att kontrollera regelefterlevnad, vérna enskilda elevers réttigheter
och framja likvardigheten. Samtidigt ar regelbunden kvalitets-
granskning ett steg i en efterfragad och skolutvecklande riktning,
om &n ett nagot blygsamt steg.

e Lat de granskade gora egna val. Ett uttryck for tillit och fortro-
ende for de granskades kompetens, kunskap och erfarenhet hade
kunnat vara att behalla ett storre matt av frivillighet hos de grans-
kade. Dels nar det galler de utvecklingsomraden som Skolinspek-
tionen pekar ut, dels nar det galler hur man pa skolan viljer att ta
sig an utvecklingsomradena.

e Ha dialog fore, under och efter granskningen. Kvalitetsgransk-
ningen skulle kunna ta sin bérjan i en dialog med huvudmannen,
skolledaren och nagra utvalda pedagoger, och med att lata dem
beratta om de utmaningar de ser, de brister de vill atgarda eller de
omraden de vill utveckla.

e Anvand skolledares egna analyser i granskningen. Skolledaren har
bade ett eget uppdrag och en egen formaga att avgora kvalitet,
hitta brister och utvecklingsomraden.

e Framjande tillsyn som far ta tid. Skolinspektionen kan i sina be-
slut och aterkopplingar vara mer instruerande; att man helt enkelt
talar om hur man kan gora for att hoja kvaliteten. Ett sadant steg
innebdr ocksa att inspektionerna maste bli mer utstrackta i tid.
Relaterat till detta ar att Skolinspektionen skulle kunna minska
risken for att kvalitet definieras och beddms pa ett for "smalt”
sitt (om nu de styrdokument och den forskning man lutar sig
emot inte ger den flexibilitet som behdvs i motet med varje “unika”
skola), genom att gora mer skdnsmaéssiga bedomningar — alltsa
sammanvagda bedomningar — utifran mindre detaljerade gransk-
ningsmallar.

e Lat verksamma ldrare observera undervisningen. Det bor dvervéagas
om inte lektionsobservationerna kan delegeras till eller genom-
foras tillsammans med nu verksamma, erkéant skickliga larare.
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e Nyttja inspektorernas olika kompetenser. Man bor lata inspek-
torernas olika kompetenser och perspektiv bli till en fordel i
kvalitetsgranskningen. Lat saga att granskningen galler en skola
som brottas sarskilt mycket med problem kring inkludering, och
som darfor har en uppsjo sarskilda undervisningsgrupper och dar
en tredjedel av klassen ar nagon annanstans an i klassrummet néar
lektionerna borjar. Lat da de inspekttrer som byggt upp en sar-
skild expertis kring inkludering fa kvalitetsgranska denna skola.

e Utga fran skolors unika forutsattningar och villkor. | dag granskas
en skola i ett socioekonomiskt utsatt omrade, eller en skola som
tar emot ensamkommande flyktingbarn som aldrig gatt i skolan,
pa samma satt som resursstarka elitskolor i vélbargade inner-
stadsomraden — "trots att forutsittningarna ar diametralt olika”
(Ivarsson Westerberg 2016, s. 98).
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14.1 Inledning

Den hér rapporten handlar om ett ganska litet "problem”, sarskilt i
jamforelse med de manga Gvergripande utmaningar svensk skola
har att hantera: om pa vilket satt statlig tillsyn av skola kan bli mer
kvalitetsdrivande och skolutvecklande. Men det skrivs med flera av
de 6vriga och generella problemen som fond — och utifran en diskus-
sion om atminstone en potentiell 16sning pa nagra av dessa pro-
blem: tillitsbaserad granskning.

14.1.1 Regelbunden tillsyn

Under Skolinspektionens nu tio ar som myndighet med uppdrag att
granska huvudman och skolor ar det framfor allt den sa kallade regel-
bundna tillsynen som prioriterats. 1 den regelbundna tillsynen — av
landets samtliga huvudman: kommuner, utbildningsfoéretag och orga-
nisationer som driver skolverksamhet — gor Skolinspektionen en be-
démning av om den granskade verksamheten uppfyller de tvingande
regler och villkor som finns uttryckta i bland annat skollag, férord-
ningar och laroplaner (Skolinspektionen 2018a).

Den regelbundna tillsynen — och de krav pa atgarder som efter
tillsynen riktats mot de skolor som uppvisat brister, liksom i visa fall
vitesforelaggande eller aterkallande av godkannande att bedriva fri-
staende skola — har lett till manga alldeles nédvandiga forbattringar
hos huvudmén och enskilda skolor, sérskilt i de fall dar bristerna
varit allvarliga (Skolinspektionen 2013; Skolinspektionen 2017a). Sam-
tidigt har den regelbundna tillsynen resulterat i klargérande preci-
seringar av de ibland luddiga formuleringarna i olika typer av styr-
dokument: Skolinspektionen har for den likvardiga bedémningens
skull behovt ta fram tydliga kriterier for vad som ska anses vara brister
i relation till regler och krav, och vad som inte ska anses vara det
(lvarsson Westerberg 2016). Den regelbundna tillsynen har lett till
en betydligt stdrre medvetenhet hos huvudmén och verksamheter
om vilka krav som maste vara uppfyllda (Riksrevisionen 2013; Stats-
kontoret 2017). Enligt sammanstéllningar av de postinspektionsenké-
ter Skolinspektionen sander ut till inspekterade skolor séger tre av
fyra skolledare att myndighetens tillsyn leder till betydelsefullt for-
dndringsarbete (Skolinspektionen 2017a). Aven om det ligger i en
tillsynsmyndighets intresse att hitta fel och brister ar det svart att
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utifran denna vetskap om den regelbundna tillsynens positiva effek-
ter argumentera for att en sadan tillsyn inte behovs.

Men Skolinspektionens regelbundna tillsyn har ocksa mott kritik,
fran bade forskare och praktiker, en kritik som bland annat handlat
om att den regelbundna tillsynen saknar formativa beddmningar, vég-
ledningar, rad och stod och darfor inte ar till hjalp for huvudman och
skolor i arbetet med att atgarda de utpekade bristerna (OECD 2015;
SOU 2017:35; Ivarsson Westerberg 2016; Riksrevisionen 2013; Stats-
kontoret 2017; Lindgren, J. 2014; se ocksa Ola Franssons bidrag i
denna antologi).

14.1.2 Fran tillsyn till granskning

Som ett svar pa delar av kritiken mot den regelbundna tillsynen
provar Skolinspektionen nu en ny granskningsmodell, tankt att kom-
plettera den regelbundna tillsynen, kallad regelbunden kvalitetsgransk-
ning, och som med Skolinspektionens egna ord sags ge myndigheten
“utvecklade mdjligheter att stodja skolor att utveckla kvaliteten i ut-
bildningen utdver den lagstadgade miniminivan enligt skollagen”
(Skolinspektionen 2017b, s.2). Den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen, an sa lange bara bedriven i en forsoksverksamhet, kan kort-
fattat beskrivas som en granskning av kvaliteten i skolors styrning,
ledning och undervisning och som f6ljs av en mer nyanserad ater-
koppling till skolor och huvudman &n vad som gors efter regel-
bunden tillsyn. Syftet &r att med denna form av kvalitetsgranskning
stimulera till kvalitetsutveckling hos huvudmén och skolor (Skol-
inspektionen 2017c; SFS 2010:800, 26 kap.).*

En nagot langre presentation av granskningsmodellen och for-
soksverksamheten ges nedan, i avsnitt 3. Men det ska redan hdr sigas
att det finns stora likheter mellan den regelbundna kvalitetsgransk-
ning som nu testas, och de snarlikt dopta tematiska kvalitetsgransk-
ningar som Skolinspektionen sedan lange genomfor, dar Skolinspek-
tionen studerar delar av slumpvis® utvalda skolors arbete mer in-

! Liksom i Skolinspektionens egen terminologi forsoker den hér rapporten skilja pa tillsyn
respektive granskning. Tillsyn kan Oversattas med kontroll av regelefterlevnad; granskning
med utvardering.

2 skolor och huvudman kan valjas ut p& andra grunder 4n genom slumpméssiga urval, till exempel
via s& kallade strategiska urval.
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gaende utifran ett visst tema eller omrade. De skolor som besoks
under dessa granskningar far fordjupad och nyanserad aterkoppling,
och i de fall myndigheten funnit sadant som &r angelaget att forandra
och utveckla, gér myndigheten en uppfdljning, for att faststélla om
verksamheterna genomfort eller planerat for de atgarder som kvali-
tetsgranskningen mynnade ut i. Det samlade resultatet av varje tema-
tisk kvalitetsgranskning publiceras aven i Overgripande rapporter,
med syfte att fler, inte bara de granskade skolorna, ska kunna dra
nytta av kvalitetsgranskningens resultat (Skolinspektionen 2010; Skol-
inspektionen 2018Db).

14.1.3 Utvéardering av granskning

Till forsoket med regelbunden kvalitetsgranskning kan stéllas en
mangd olika fragor av utvarderande karaktar. Myndigheten sjalv soker
bland annat svar pa om regelbunden kvalitetsgranskning ar ett lamp-
ligt, effektivt och likvardigt séatt att granska och — som en effekt av
granskningen — hdja grundskolors utbildningskvalitet; liksom om
regelbunden kvalitetsgranskning i sa fall kan kombineras med regel-
bunden tillsyn (Skolinspektionen 2018b). Man staller sig ocksa fragan
om i vilken grad det & mojligt, utifran resursramar och utrednings-
metoder, att utreda och beddéma (alla) de bedémningskomponenter
som ingar i pilotstudien.

I den hér studien stélls delvis liknande fragor som dem ovan, och
nagra av de svar som ges har kan darfor komma att stodja, komplet-
tera eller kanske utmana de slutsatser som sedan dras i Skolinspek-
tionens egen utvérdering av forsoksverksamheten (en verksamhet
som avslutas och slutligt utvéarderas forst efter att den hér rapporten
ar forfattad). Men i rapporten reses ocksa fragor av lite annan karak-
tar, och i den har studien stalls inte bara fragor till det pagaende for-
soket, utan utvidgat dven om hur granskning av skola kan bli mer
kvalitetsdrivande (som oOkar mojligheterna till maluppfyllelse och
bidrar till verksamhetsutveckling); mindre administrativt belastande
for de granskade (som minskar onddig administration och frigor tid
till verksamheten), och mer tillitsbaserad (som bygger pa ett storre
fortroende for de granskades kompetens, kunskap och erfarenhet).

Teoretiska utgangspunkter for studien utgors dels av métet — eller
snarare krocken — mellan tva klassiska granskningsdoktriner, enligt
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vilka ansvarighet, kvalitet och professionalism ska tryggas genom
antingen tillit till ett slags "inre” kontroll hos forvaltningen och
dess tjanstemadn, eller genom extern kontroll och underordning
(Ahlbick Oberg 2010; Finer 1941; Friedrich 1940). Dels av en diskus-
sion kring granskningssamhaéllets bieffekter. Studien bygger pa inter-
vjuer pa departement, myndighet och skolor, samt lasning av styr-
dokument och granskningsprotokoll.

14.2 Teoretiska utgangspunkter

Hur kan vi forvissa oss om att vara offentliga verksamheter och
tjansteméan med viktiga, angeldgna och for samhéllet alldeles nod-
véndiga uppdrag och uppgifter — som till exempel skolor, skolledare
och larare — gor ratt saker pa ratt satt? Tva enkla men diametralt
motsatta svar ar att vi antingen (om bara vissa villkor kopplade till
styrning, kompetens, resurser, etc. ar uppfyllda) kan ta for givet att
de gor ratt saker pa ratt satt; eller att vi (oavsett vilka forutsattningar
som rader) standigt maste kontrollera att de gor det. Det forra svaret
kan majligen kritiseras for att vara naivt, det senare ar kanske cyniskt.
Om an tillspetsade kan dessa svar sagas illustrera tva olika, klassiska
perspektiv pa hur offentliga verksamheter och tjansteman ska till-
synas och granskas, for att vi som politiker, medborgare och av-
namare ska kunna forsakras om att vara ambetsmaén tar ansvar for
sina uppdrag, och det i verksamheter som genomsyras av kvalitet och
professionalism.

14.2.1 Intern eller extern kontroll

Det naiva svaret far har representeras av amerikanen Carl J. Friedrich
(1940) som menar att vi kan — och maste — lita pa tjansteméannens
egen professionalism, skicklighet, pliktkansla, respekt for uppdragets
syfte och mal, deras etik, den “inre kompassen, liksom professionens
egna "interna” granskning, och den fostran, de korrigeringar och den
kvalitetsutveckling som professionen pa egen hand borgar for
(Friedrich 1940; Ahlbick Oberg 2010). Friedrich hivdar till och med
att extern tillsyn och granskning — om dessa fokuserar de enskilda
tjansteméannens praktik — kan inverka menligt pa tjanstemannens
motivation och kreativitet (Ahlback Oberg 2010, s.504). Extern
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tillsyn och granskning enligt ett sddant har perspektiv ar dock inte
avvecklad, daremot inriktad pa styrning, villkor, ramar, resurser, etc.
och mindre eller inte alls pa de enskilda enheterna eller tjansteman-
nen, som alltsa forutsatts gora sitt allra basta — utifran de forutsatt-
ningar de getts — for att leva upp till krav, regler och mal.

Det cyniska svaret hamtar vi fran engelsmannen Herbert Finer
(1941) som poéngterar forvaltningens underordning, och som hévdar
att tjanstemannen maste héllas under standig och strang uppsikt i
form av extern och beivrande kontroll (Finer 1941; Ahlback Oberg
2010). Utan en sadan skarp, allseende och narvarande kontroll kom-
mer inte forvaltningen att gora sitt yttersta for att leverera — ja, i
vérsta fall inte gora nagot alls, utan bara se till sin egen vinning och
till sist urarta i lattja och maktmissbruk. Historien, séger Finer, oav-
sett vilka epoker eller statsskick vi synar, ger oss rétt i att vara sa illu-
sionslosa (Ahlback Oberg 2010, s. 505).

14.2.2 Granskningssamhallets effekter

Friedrich och Finer kan sagas hora till tva ytterligheter i hur man kan
se pa och motivera tillsyn och granskning. Medan Finer far stod av
historien, i nyhetsrapporteringen (och i flera av Skolinspektionens
tillsynsbeslut), kan granskningsforskaren Michael Power s&gas stélla
sig om inte helt pa, sa atminstone narmare Friedrichs sida. Enligt
Power (1999) uppstar problem i ett samhalle som genomsyras av till-
syn, granskning och utvdrdering; problem som bland annat kan
sammanfattas i fenomenen 6kad administration och dokumentation:; i
begreppen sérkoppling och kolonisering; och i paradoxerna i att vi
litar till granskarna men inte till de granskade — och att den gransk-
ning som skulle oka tilliten i stéllet ofta minskar den.

Om 6kad administration och dokumentation

Granskning tar ofta vdgen om olika typer av dokument (Forsell &
Ivarsson Westerberg 2014). Det ar séllan som sjalva praktiken grans-
kas, i stéllet &r det berdttelser, skildringar, dokumentationer av prak-
tiken som granskarna granskar, eller organisationers interna kvali-
tetssakringssystem, i ett slags “kontroll av kontroll” (Power 1999;
Erlandsson 2016). Det finns goda skéal bakom varje upprattat doku-
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ment, men vi kan tala om en administrativ tryckvag som svept dver
skola och forskola under det senaste decenniet, och det ar inte kons-
tigt att vi sett en debatt om huruvida skolledare och pedagoger ska pri-
oritera undervisning eller dokumentation (Svensson 2015; Lé&rarnas
riksforbund 2016).

Om sirkoppling och kolonisering

De texter skolans ledare och medarbetare formulerar for att uppfylla
olika typer av krav och férvantningar, &r i den bésta av vérldar en
korrekt atergivning av sakernas tillstind; att dokumenten ger en ratt-
vis skildring av det som bestamts och hant. Men &r en text pa ett
papper i en parm, i en datormapp eller pa en anslagstavla ett sannings-
vittne? Organisations- och granskningsforskning visar hur ofta orga-
nisationer beskriver sin verksamhet pa ett satt utat — i just policyer,
planer och dokument — men sedan bedriver sin verksamhet och hand-
lar och agerar pa ett helt annat satt. Vi kallar detta for sarkoppling
(Weick 1976; Brunsson 2002; Erlandsson 2016).

Kolonisering handlar om den nog rationella reaktionen pa gransk-
ning, om att dels gora sig mat- och granskningsbar genom att uppfylla
alla formella krav som granskaren staller, dels att i sin verksamhet
prioritera just sddant som granskaren mater, och lata annat sta at
sidan (Ek 2012; Ekholm & Lindvall 2007). Problemen relaterade till
kolonisering handlar bland annat om hur man som skolledare och
pedagog star upp for och forsvarar de professionella varden, metoder
och praktiker som kanske utmanas eller ifragasétts av granskarens
ofta avgrdnsade satt att méta kvalitet och resultat. Har kan darfor
uppsta en kamp mellan a ena sidan granskningens mattstock om vad
som &r bra, ratt och fel, och & andra sidan de professionellas upp-
fattning om vad som &r bra, rétt och fel (de Wolf & Janssen, 2007;
Power 1999).3

% Det 4r dock viktigt att pdminna sig om att Skolinspektionens uppdrag, tillsyn och granskning
vilar pa lagstiftning, att uppdraget utgar fran barns och elevers rétt, och att om myndigheten i
sina bedémningar och beslut skulle "ga emot” de granskades forestallningar om vad som ar rétt,
sé g6r man det forvissad om att det ar ratt — ur lagstiftningens, barnens och elevernas perspektiv.
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Om tillitens paradoxer

Andra odnskade konsekvenser av granskning har att géra med tillit.
En grundtanke med granskning &r att oka tilliten till olika verksam-
heter, men kan ocksa sagas utga fran att granskaren och dennes upp-
dragsgivare inte k&nner tillit — annars hade granskaren inte behovt
granska (Lindgren, L. 2014; Power 1999; Erlandsson 2016). Dess-
utom drivs granskaren av att finna brister, det ar sa han legitimerar
sin tillvaro. Om granskaren inte finner nagra fel kommer fragan till
sist att stdllas om granskningen behdvs. Paradoxen hér ar alltsa att
samtidigt som en drivkraft bakom granskning ar att oka tilliten, kan
den bidra till att minska den genom granskarens langa listor pa brister
som granskaren funnit (Power 1999).

14.2.3 Om tillitsbaserad granskning

Liksom Friedrich far Power oss att vanda blicken mot professioners
villkor och forutséttningar snarare dn mot enskilda organisationers
eller tjansteméns eventuella brister eller oaktsamhet. Visserligen kan
vi inte blint lita pa vara offentliga verksamheter och professioner.
Det behover finnas kontrollinstrument som fangar upp korruption,
misskotsel, kvalitetsbrister och som skapar forutsdttningar for an-
svarsutkravande, dven i skola (Ahlbiack Oberg 2014). Delar av Skol-
inspektionens tillsyns- och granskningsverksamhet behover darfor
vara inriktad mot kontroll av regelefterlevnad och resultera i tvingande
krav pa skolor om att atgarda (allvarliga) brister. Men det hindrar
inte en diskussion om vad denna tillsyn och granskning mer precist
ska fokusera och hur den ska genomforas.

En tillitsbaserad granskning, som jag hér — inspirerad av Friedrich
— pa prov lanserar och presenterar nagra principiella idéer bakom
(hur den praktiskt kan utformas for granskning av svensk skola be-
skrivs i slutet av rapporten), fokuserar fortfarande den enskilda skolan,
men viker ocksa tid at att forsoka fanga och ta hansyn till kontextu-
ella faktorer — i styrning, organisering, resursférdelning, etc. — som
skolledaren inte fullt ut sjalv rader éver men som kan hindra en
skolledare eller dennes larare fran att gora ratt saker pa ratt sitt. En
sddan granskning kan i bésta fall peka ut vad som fallerar och varfor,
pa bade aktors, organisations- och systemniva, vilket kan leda bade
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ny lokal praktik och till en ny, omformulerad och béttre styrning,
organisering eller resursfordelning.

En tillitshaserad granskning bygger pa ett stort fortroende for de
granskades kompetens, kunskap och erfarenhet. Och i en tillits-
baserad granskning vérdesitts de granskades egen analys — pa bade
aktors, organisations- och systemniva — av varfor kvaliteten brister
eller maluppfyllelsen &r Iag.

En tillsynsmodell som visar den granskade sadan tillit som skisse-
rats hér, behéver motas av att den granskade pa olika satt "fortjanar”
eller lever upp till den tillit som visas henne. Till exempel genom att
inte, som i sdarkoppling, presentera en sida utat som inte ar en arlig
bild av organisationens inre liv och brister.

14.3 Metod

Det empiriska underlaget till denna studie bygger pa dokument och
intervjuer. Dokumenten har bland annat utgjorts av projektplaner,
beddmningsmatriser, besoksprotokoll, instruktioner till skolinspek-
torer och granskningsbeslut. Intervjuerna som genomférts under
studien, sammanlagt 10 stycken — med skolledare, myndighetshand-
laggare pa utbildningsdepartementet, samt projektledare, chefer, och
skolinspektorer pa Skolinspektionen — har alla kretsat kring den har
studiens Gvergripande fragor: om regelbunden kvalitetsgranskning ar
kvalitetsdrivande, rimligt administrativt belastande och om den kan
sagas vara tillitsbaserad (bygga pa ett stort fortroende for de grans-
kades kompetens, kunskap och erfarenhet).

14.4  Forsoksverksamheten: regelbunden
kvalitetsgranskning

I den regelbundna kvalitetsgranskningen &r aterkopplingen fran
Skolinspektionen mer nyanserad, i det att man i &tminstone viss ut-
strackning lamnar rekommendationer, och aven lyfter fram sadant
som man menar fungerar val (Skolinspektionen 2017b). 1 denna
modell ges samtidigt mojlighet for Skolinspektionen att gradera sko-
lorna. Man sétter, utifran de fyra granskade omradena pa skolan, ett
slags "betyg”. Granskningen genomfors under forsoksverksamheten
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pa 40 utvalda skolenheter, och i urvalet ingar saval enskilda som kom-
munala skolenheter.

14.4.1 Fyra omraden for granskning

Infor kvalitetsgranskningsbesoken pa skolorna samlas relevanta doku-
ment och verksamhetsuppgifter in. Vid besoken intervjuas elever,
larare och rektor, liksom foretradare for elevhélsan. Varje skolbesok,
som pagar under tva-tre dagar, innehaller dessutom lektionsobserva-
tioner, 6-8 stycken. | regelbunden kvalitetsgranskning ges déarmed
mer tyngd at observationer an vad som gjorts i den regelbundna till-
synen. Efter lektionsobservationerna tréffar inspektorerna de larare
och nagra av de elever som varit med under de observerade lektio-
nerna, i gruppintervjuer.

Skolinspektionen bedémer fyra omraden: undervisning, rektors
ledarskap, trygghet och studiero, samt beddmning och betygssatt-
ning. Varje sddant omrade varderas genom att inspekttrerna gor en
sammanvagd beddmning. Det heter att de i sina varderingar av re-
spektive bedomningsomrade ska fokusera pa struktur och systematik i
olika arbetsprocesser, inte pa “enskilda moment eller *6gonblicksskild-
ringar”” (Skolinspektionen 2017c).

14.4.2 Ett exempel: undervisning

Utrymmet har tillater inte en fullstandig beskrivning av den regel-
bundna granskningens alla bedémningsmatriser, bedomningsgrunder
och beddmningsstdd. Men lat oss ta bedomningsomradet "undervis-
ning” som exempel: vilka forvéntningar ska man leva upp till for att
fa varderingen att man i hog grad moéter inspektionens indikatorer
for god undervisning? Jo, 6vergripande att “undervisningen ar mal-
fokuserad, strukturerad och innehéller ett aktivt lararstod for ele-
verna”, att “undervisningen ar utmanande for alla elever”, att det i
“undervisningen ges aterkoppling mellan elever och larare angéende
undervisningens kvalitet och elevers larande/kunskapsutveckling”

4 Under forsoksverksamheten har nagra skolor fatt ett kombinerat tillsyns- och kvalitetsgransk-
ningsbesok, och for dessa skolor har omradet bedémning och betygssittning inte bedémts (Skol-
inspektionen 2017c).
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(Skolinspektionen 2017¢). Men man ar ocksa ganska detaljerade kring
vilka mer precisa krav man vill se uppfyllda. Har ar nagra exempel ur
listan pa sadant som beddms under den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen nér det géller undervisning. Larare som i hog grad lever upp
till god kvalitet i sin undervisning (Skolinspektionen 2017¢).

o tydliggor undervisningens syfte under lektionerna och forklarar
for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomradet relaterar
till de enskilda momenten/aktiviteterna

e strukturerar undervisningen sa att lektioner har ett logiskt flode
av olika moment/aktiviteter och dar de enskilda momenten/akti-
viteterna tydligt relaterar till lektionens/arbetsomradets Gver-
gripande syfte

e ger i genomfdrandet av undervisningen eleverna tillfélle att reflek-
tera over och framfora synpunkter pa undervisningens kvalitet
kopplat till innehall, arbetssétt och dess mal.

Motsvarande komponenter och indikatorer, om &n nagot farre per
omrade, finns for de tre 6vriga bedomningsomradena: rektors ledar-
skap, trygghet och studiero, samt bedémning och betyg. Har foljer
bara nagra exempel av aspekter som beddms i dessa tre omraden
(Skolinspektionen 2017e):

e Rektorn tillsammans med personalen satter upp mal for det fram-
jande och férebyggande arbetet och planerar insatser for att na
malen

e Lararna bedomer elevernas kunskaper allsidigt utifran kunskaps-
kraven

e Lararna kontrollerar sin bedémning i forhallande till andra larares
beddmningar.

Sammanlagt handlar det om 32 olika indikatorer, men dar flera (som
bland manga exempel ovan) kan sagas innehalla flera indikatorer i sig.
Det ar alltsa ocksa sa att varje indikator innehaller tre mojliga nivaer,
hog, viss och 1ag grad, som till exempel hér. Det har innebar att det
totalt rér sig om minst 96 (32 x 3) olika mdjliga varderingar och be-
doémningar skolinspektorerna kan gora av den skola som granskas.

364



SOU 2018:38 Regelbunden kvalitetsgranskning i statlig tillsyn — en fallstudie av Skolinspektionen

Det ar dock viktigt att (igen) papeka att dessa indikatorer inte ar
det enda som inspektorerna ska ga efter, och att de inte ska lasas som
en checklista. Inspektdrerna ska anvanda sig av en sammanvégd be-
domning for att avgora var skolan befinner sig inom det angivna
bedomningsomradet, och indikatorerna ska framfor allt ses som ett
stod for inspektdrerna for hur de ska gora sin beddmning.

14.4.3 Detaljerade villkor fér bedomning

Det heter i instruktionerna till skolinspektorerna att ett sa kallat ut-
vecklingsomrade ska pekas ut for skolan om kvalitén i bedomnings-
omradet varderas som i 1ag grad eller i viss grad.

Varje sadant utvecklingsomrade — som alltsa ges i besluten — ska
dels motiveras med den empiri och analys som samlats in under
granskningen, dels innehalla forfattningsstod som stodjer Skol-
inspektionens beddmning, genom att forfattningsstodet “vévs in” i
den I8pande texten. (Skolinspektionen 2017d, s. 10).

14.4.4 Exempel pa beslut

Har foljer till sist utdrag ur ett exempel pa beslut dar nagra utveck-
lingsomraden identifierats. | besluten fran de granskningarna i pilot-
verksamheten som den har studien tagit del av & manga formuler-
ingar direkt hdmtade ur ovan ndmnda bedémningsmatris. Samtliga
beslut avslutas med en uppmaning till huvudmannen att senast ett
visst datum “redovisa till Skolinspektionen vilka atgarder som vid-
tagits utifran de identifierade utvecklingsomradena” (Skolinspektio-
nen 2017f, s. 12).

Pa Vastra Alléskolan [bedomer] Skolinspektionen (...) att de fyra om-
radena sammantaget haller en god kvalitet (...) For att ytterligare hoja
verksamhetens kvalitet inom de omraden som granskats bedémer Skol-
inspektionen att ett utvecklingsarbete i férsta hand behdver inledas
inom féljande delar: 1) Att rektor kartldgger och analyserar behovet av
kompetensutveckling for larare och 6évriga personalgrupper, samt genom-
for och foljer upp vilka effekter som kompetensutvecklingen har pa
elevernas maluppfyllelse; 2) Att larare tillsammans med andra larare
regelbundet analyserar och diskuterar hur olika elevprestationer be-
doms i forhéllande till kunskapskraven.

(Skolinspektionen 2017f, s. 1 ff.)
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I nagra av dessa beslut hanvisas till skollagen, till forskning och till
Skolverkets allménna rad (Skolinspektionen 2017h, s. 6-7). Men han-
visningarna till forfattningar, forskning och allmanna rad &ar Gverlag
ganska fa i de beslut som analyserats i den hér studien.

I anslutning till att huvudman och skolor fatt ta del av besluten
har de ansvariga skolinspektorerna gett muntlig aterkoppling till skol-
enheterna, via ett nytt besok eller éver telefon. Aven om besluten
avslutas med en uppmaning att till ett visst datum redovisa till Skol-
inspektionen vilka atgarder som vidtagits utifran de identifierade
utvecklingsomradena, ar det alltsa upp till skolorna sjalva att avgora
om man vill sjosétta nagra sarskilda atgarder eller inte.

14.5 Resultat

Intervjuer, sammanlagt 10 stycken, har i den héar studien genomforts
med handlaggare, chefer, projektledare, skolinspektorer och skol-
ledare pa departement, Skolinspektionens huvud- och lokalkontor,
och pé nagra av de granskade skolorna. Har foljer en sammanfattande
redovisning av dessa intervjuer utifran nagra representativa citat.

14.5.1 En myndighet med friutrymme

Intervjun med departementets myndighetshandldggare ger vid handen
att Skolinspektionen ar en myndighet som fatt relativt fria tyglar
fran regering och departement (en bild som bekréftas av andra rap-
porter och studier; Riksrevisionen 2013; Statskontoret 2016; Ivars-
son Westerberg 2016).

Det ar myndigheten sjalv som gor prioriteringarna utifran skollagen och
det grundléggande uppdraget de har: att kontrollera att utbildningen ar
likvardig, av god kvalitet och féljer lagar och regler. Hur de mer precist
gor det och vad de véljer att fokusera har regeringen valt att ldmna
ganska fritt till myndigheten.

(intervju med myndighetshandlaggare)

Pa sa vis skiljer sig regeringens styrning av Skolinspektionen fran
den av till exempel Skolverket, i en styrningsrelation dar regeringen
ar mer detaljerad, framfor allt genom att ge Skolverket valdigt manga
uppdrag (Riksrevisionen 2013b). Regeringen anvander sig ganska ofta
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av den aterkoppling som sker fran myndigheten nar man overvéger
att forandra eller prioritera nagot i styrningen av svensk skola.

Aven om myndigheten har ryktet om sig att vara en lite fyrkantig, fel-
letande avvikelserapportor, sa harifran regeringskansliet uppfattas myn-
digheten sta pa skolornas sida, utifran varnandet om elevernas ratt till
god utbildning i en trygg miljé. Man vill skolornas och elevernas bésta.
(intervju med myndighetshandléggare)

Bilden av en myndighet som varnar de skolor de &r satta att granska
for &ven std i den hér studiens intervjuer med projektledare, chefer,
och skolinspektorer pa Skolinspektionen.

14.5.2 Regelbunden tillsyn ocksa kvalitetsdrivande

Liknande fragor har i den hér studien stéllts till de granskade skolor-
nas skolledare: om huruvida Skolinspektionen trots sitt tillsyns- och
granskningsuppdrag, uppfattas som varandes pa skolornas sida, och
om den nya granskningsmodellen upplevs som mer kvalitetsdrivande
an den regelbundna tillsynen. Sa gott som alla intervjuade skolledare
séger dock att &ven den regelbundna tillsynen kan uppfattas som
’nyttig”. Har ett representativt exempel.

Om den regelbundna tillsynen landar i nagra utpekade brister som vi

som skolor kanner r rattvisa och som vi uppmanas att dtgarda, sa ar det
svart att siga att det inte skulle vara till gagn for oss och var utveckling.

Nar det galler de ytterligare utvecklingsdrivande effekter som Skol-
inspektionen hoppas ska bli en konsekvens av den regelbundna kvali-
tetsgranskningen & kommentarerna lite mer blandade. Men ockséa har
lyfts andra nyttor med granskningen fram.

Aven om deras granskning inte innebar s& manga utpekade utvecklings-
omraden hade jag stor nytta av den. Granskningen, bade de processer
som kravdes for att forbereda, och deras besdk har, gav mig mojlighet
att liksom fa koll pa var vi str, i ett slags nulagesanalys.

(intervju med rektor)

Nu blev ju resultatet valdigt positivt for oss, vilket kanske fargar mina
tankar nu, men ja, jag tycker absolut att vi har nytta av deras kvalitets-
granskning. Det &r ju egentligen en forman att fa besok av andras kritiska
dgon, som kan se och upptacka sadant vi inte ser.

(intervju med rektor)
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14.5.3 Roster om en modifierad kvalitetsgranskning

Det ar framfor allt intervjuerna med skolledarna som gett svar eller
forslag pa hur den regelbundna kvalitetsgranskningen skulle kunna
justeras, for att vara mer kvalitetsdrivande, mindre administrativt
betungande och ldmna stérre utrymme for tillit till de granskade.
De som for den har studien intervjuats pa Skolinspektionen — som i
sin egen utvérdering bara delvis intresserar sig for skoladminist-
rativa effekter av regelbunden granskning, och inte alls sOker svar
pa vilket utrymme for tillit till de granskade den lamnar - vill sjélva
avvakta utvarderingen (som alltsd kommer att vara klar forst efter
att den hér texten ar forfattad).

Om granskningens kvalitetsdrivande effekter

Aven om flera av de intervjuade skolledarna siger att den regel-
bundna kvalitetsgranskningen har effekter pa skolans kvalitetsarbete
(vilket alltsa aven den regelbundna tillsynen anses ha), havdar man
ocksa, att om granskningen ska vara kvalitetsdrivande pa djupet och
pa lite langre sikt, sa racker inte den 6gonblicksbild som gransk-
ningen fangar (dven om granskningen har ambitionen att skapa sig
en helhetsbild), inte heller den relativt kortfattade aterkopplingen,
och darfor efterfragar man just det — langre besok och en rikare dialog
fore, under och efter kvalitetsgranskningen.

Jag skulle forstas vilja ha en grundlig genomlysning av hela min skola, att
man foljde var verksamhet Gver lang tid, att man sdg vara utmaningar
men ocksa véra processer for att hantera dem. Och jag skulle vilja att
inspektorerna oftare hanvisade till hur andra skolor som liknar var skola
mer precist arbetat och i basta fall lyckats med sitt férandringsarbete.
(intervju med rektor)

Synpunkten om att granskningarna borde resultera i fler precisa 16s-
ningar och farre generella rekommendationer, aterkommer fran flera
av de intervjuade skolledarna. Nagra av skolledarna 6nskar ocksa en
granskning som dven soker efter forklaringar till problem, och 16s-
ningar pa dessa problem, utanfor rektors ledarskap och pedagogers
praktik. Aven om huvudmannen adresseras i besluten (det heter att
det & huvudmannen som efter kvalitetsgranskningen ska redovisa
vilka atgarder som vidtagits), ar det dnda skolledaren och skolans
personal som upplevs vara bade skalet till varfor skolan inte bedoms
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enligt nivan "god kvalitet”, och vara de aktorer som har ansvaret att
lyfta skolan till den nivan.

Vi brottas ju med ett oerhort tufft rekryteringslage, till exempel. F6r
mig ar det en faktor som paverkar allt annat. Men jag ser inte pé vilket
sitt Skolinspektionen ger mig stod i de problem som brist pa behorig per-
sonal innebér. Vi forvantas I6sa problem och utmaningar med de resurser
vi har, men om resurserna inte racker till, da gér inte ekvationen ihop.
(intervju med rektor)

Om granskningens administrativa konsekvenser

Pa fragan om den regelbundna kvalitetsgranskningen var administ-
rativt betungande svarar sa gott som alla skolledare att en granskning
inte kan genomforas utan det tar resurser och tid i ansprak pa skolan,
for forberedelser, besok och efterarbete. En av intervjuade séger dock
att hon hellre sett att kvalitetsgranskningen bérjade med ett besdk,
och som bara innebar att inspekttrerna observerade, att de foljde med
skolledare och pedagoger och elever under ett par dagar, och stéllde
fragor i den utstrackning som bestket medgav.

Sen kunde de efter det ha uppféljande intervjuer utifran det de sett eller
inte sett, och forst efter det — om det da fortfarande behovdes — begara
in dokument och skriftliga svar pa fragor. Nu ar det lite omvant. De vill
ha alla dokument all information i férvag, och besotket och intervjuerna
anvénds for att bekrafta det som den skriftliga informationen gett. Det
&r min kénsla i alla fall.

(intervju med rektor)

Flera rektorer séger att de behtvde brottas med logistiken infor Skol-
inspektionens besok, och att det inte var helt enkelt att 16sa inspek-
tionens onskan att traffa manga larare under en och samma dag.

Om granskares tillit till de granskade

Under samtliga rektorsintervjuer stalldes fragor om huruvida man
upplevde granskningen som tillitsbaserad (férenklat: om de grans-
kande visade de granskade tillit), hur det i sa fall tog sig uttryck, och
om hur en utvecklad tillitsbaserad granskning skulle kunna se ut. Aven
hér var sa gott som alla rektorer Gverens om att man i granskningen
som helhet visades tillit. Har ett representativt citat.
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Ja, jag upplever det verkligen som om de litar pé vara beskrivningar, be-
rattelser och skildringar. De kan ju inte undersoka allt och maste forlita
sig pa den skriftliga information vi ger, och pa det som jag, vara larare
och elever sager. Och beslutet bekréftade den bilden for mig, for i beslu-
tet fanns en hog korrelation mellan var sjalvbild och granskningens bild.
(intervju med rektor)

Skolledarna hade mindre latt att svara pa hur granskningen skulle
kunna utformas om den i an hogre grad tog sin utgangspunkt i tillit
till dem som granskades. Sa har svarade en skolledare.

Som en del i systematiska kvalitetsarbetet har ju jag och vi en rela-
tivt god bild av véra utmaningar och problem. Anda fick jag intrycket
av att deras analys liksom ska trumfa vara egna analyser (intervju
med skolledare).

I samtalen med representanter for Skolinspektionen kring om
regelbunden kvalitetsgranskning visar de granskade tillit har en ater-
kommande synpunkt varit att den regelbundna kvalitetsgranskningen
inte haft som syfte att vara mer tillitsbaserad dn den regelbundna
tillsynen; att huvudsyftet &r att granskningen ska vara kvalitets-
drivande. Men man ger liknande exempel som de som syns ovan, om
att man som inspektion har begransade utredningsresurser att ’ga
bakom” den presentation av verksamheten som dokument och inter-
vjuer ger, och att man darfor behdver satta tillit till de svar man far
fore och under granskningsbesoket.

14.6 Analys

Huvudfragan att besvara for Skolinspektionen d&r om denna nya form
av granskning &r kvalitetsdrivande — om den bidrar till verksamhets-
utveckling och 6kar mojligheterna till maluppfyllelse. Detta ar sam-
tidigt en valdigt besvarlig fraga att fa ett rattvisande svar pa. Hur ska
vi veta om det &r kvalitetsgranskningen i sig som bidrar till utveckling
och okar maluppfyllelsen? Att isolera den kvalitetsdrivande effekten
av just inspektionens tvadagarsbesok och éaterkoppling ar inte all-
deles enkelt.
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14.6.1 Svarigheter med korrelationer

For svaret pa en sadan fraga behover vi bland annat veta vad som
hant pa skolan mellan beslut och skolans redovisning av vilka atgar-
der som vidtagits, liksom vilka effekter dessa atgarder haft, ndgot som
kraver en i tid mer utstrackt studie an denna. Skolorna kan forstas
ganska tidigt redovisa vilket kvalitet- och utvecklingsarbete som sjo-
satts som en konsekvens av granskningens forslag och rekommen-
dationer, men pa de synliga effekterna av detta arbete far vi rimligen
vanta. Har behdver vi darfor forlita oss pa skolledarnas svar. De svar
de intervjuade skolledarna ger &r positiva med blandande, och ger vid
handen att denna granskning framfor allt ar kvalitetsdrivande for de
skolor som fatt fler, eller lite storre och bredare utvecklingsomraden
utpekade, nagot som skulle indikera att den regelbundna kvalitets-
granskningen gor mest nytta pa de skolor som brottas med lite fler
utmaningar och svarigheter.

14.6.2 Administrativa bordan bestar

Tillsyn och granskningar och de krav pa kartlaggningar, kvalitets-
arbete, fortbildningsinsatser, effektutvarderingar som foljer pa denna
tillsyn och granskning tar forstas tid och resurser i ansprak for de
skolor, skolledare och pedagoger som tillsynas och granskas, sa ocksa i
regelbunden kvalitetsgranskning. De skildringar som ges av rekto-
rerna i flera av den hér studiens intervjuer ger samtidigt intryck av att
det ar de granskade sjalva som star for en stor del av granskningens
empiriinsamlande arbete.

14.6.3 Kuvalitetsgranskning och tillit

Pa pappret ar det inte alldeles satt att se pa vilket satt denna egentligen
utvidgade granskningsmodell &r ett uttryck for tillit till de granskade.
Visserligen véljer man i denna nya modell att definiera utvecklings-
omraden i stéllet for att formulera forelagganden, man blir lite mju-
kare i sitt tilltal, och man lyfter fram sadant som fungerar val. Men
samtidigt utokas omradena for den skolinspektion som myndigheten
bedriver. A andra sidan visar intervjuerna med rektorerna att motet
mellan granskare och granskade praglas av tillit. Dessutom, om man
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vill hdvda att det &r néra praktiskt omgjligt att faktiskt undersoka allt
det som alla bedémningsmatriser innehaller, och att man som inspek-
tor darfor i betydande omfattning behdver lita pa de beréttelser som
de granskade ger, sa ar forstas det ocksa ett utslag av tillit.

Daremot far regelbunden kvalitetsgranskning sagas vara ett tyd-
ligt uttryck for tillit till Skolinspektionen och dess inspektorer — da
man pa sa kort tid och med en s& begransad insats formodas fanga en
hel skolas kvalitet och brister. Tilliten till myndigheten tar sig ocksa
uttryck i att myndigheten far ett slags ratt att genom sina bedom-
ningsmatriser definiera vad som &r god kvalitet i undervisning, ledar-
skap, skolutveckling, studiero och betygssattning, om &n med stod i
styrdokument och forskning.

14.6.4 Kuvalitetsdrivande, ja — men med forbehall

Den hér rapporten landar anda i slutsatsen att regelbunden kvalitets-
granskning ar kvalitetsdrivande. Granskningen leder till att skolorna,
enligt de intervjuade skolledarna, vidtar atgarder som en foljd av
granskningen, och skolledarnas generella bedémning ar att denna
form av granskning éar till nytta for utvecklingen av verksamheten (sa
sasom regelbunden tillsyn ocksa bedéms som nyttig). Brasklappen
som samtidigt skrivs ut handlar om att det finns en atminstone po-
tentiell risk att styrdokumenten och myndighetens tolkning av dem,
liksom den forskning man lutar sig emot, inte bar pa de ratta svaren
pa hur man bast utvecklar den enskilda, unika skolan.

14.7  Slutsatser och rekommendationer

Ett resultat av denna studie ar att regelbunden kvalitetsgranskning
ar kvalitetsdrivande, men till forfang for en mer tillitsbaserad och
mindre administrativt belastande tillsyn och granskning.

Om Skolinspektionens framtida roll

Rapporten ger stdd for att den regelbundna tillsynen har en fortsatt
viktig roll att spela for att kontrollera regelefterlevnad, varna en-
skilda elevers réttigheter och framja likvardigheten. Samtidigt ar
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regelbunden kvalitetsgranskning ett steg i en efterfragad och skol-
utvecklande riktning, om &n ett nagot blygsamt steg.

Forslag pa en tillitsbaserad kvalitetsgranskning

Till sist, hur skulle en tillitsbaserad regelbunden kvalitetsgranskning
kunna se ut, om den skulle uppfylla krav pa att vara mer kvalitets-
drivande och mindre administrativt belastande & den modell som
Skolinspektionen nu prévar?

Lat de granskade gora egna val

Ett uttryck for tillit och fortroende for de granskades kompetens,
kunskap och erfarenhet hade kunnat vara att behalla ett storre matt
av frivillighet hos de granskade. Dels nér det géller de utvecklings-
omraden som Skolinspektionen pekar ut, dels nar det galler hur
man pa skolan valjer att ta sig an utvecklingsomradena.

Ha dialog fore, under och efter granskningen

Kvalitetsgranskningen skulle kunna ta sin boérjan i en dialog med
huvudmannen, skolledaren och nagra utvalda pedagoger, och med att
lata dem beréatta om de utmaningar de ser, de brister de vill atgéarda
eller de omraden de vill utveckla. Rimligen finns det kloka tankar om
aven hos dem som befinner sig mitt i verksamheten.

Anvéand skolledares egna analyser i granskningen

Skolledaren har bade ett eget uppdrag och en egen formaga att av-
gora kvalitet, hitta brister och utvecklingsomraden. Det finns inget
som sager att inspektorer ar battre pa det an skolledaren sjélv. Lat
sedan skolledarens analyser méta inspektdrernas i an analys av lik-
heter och skillnader.
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Framjande tillsyn som far ta tid

Skolinspektionen kan i sina beslut och aterkopplingar vara mer instru-
erande; att man helt enkelt talar om hur man kan gora for att hoja
kvaliteten. Skolinspektionen "vet” ju, som ett resultat av att man till-
synat och granskat praktiken hos en mangd skolor som lyckats na
hog kvalitet och darfor har en hog maluppfyllelse. Ett sadant steg
innebar ocksa att inspektionerna maste bli mer utstrackta i tid. Rela-
terat till detta &r att Skolinspektionen skulle kunna minska risken for
att kvalitet definieras och bedoms pa ett for "smalt” satt (om nu de
styrdokument och den forskning man lutar sig emot inte ger den
flexibilitet som behdvs i métet med varje “unika” skola), genom att
gora mer skonsmassiga bedomningar — alltsd ssmmanvagda bedom-
ningar — utifran mindre detaljerade granskningsmallar.

Lat verksamma larare observera undervisningen

Flera av inspekttrerna har visserligen lararbakgrund, men de var
kanske larare i en tid da svensk skola sig annorlunda ut an vad den
gor i dag. Darfor bor det dvervagas om inte lektionsobservationerna
kan delegeras till eller genomforas tillsammans med nu verksamma,
erként skickliga larare.

Nyttja inspektdrernas olika kompetenser

Man bor lata inspektorernas olika kompetenser och perspektiv bli till
en fordel i kvalitetsgranskningen. Lat séga att granskningen galler en
skola som brottas sérskilt mycket med problem kring inkludering,
och som darfér har en uppsjo séarskilda undervisningsgrupper och
dar en tredjedel av klassen dr nagon annanstans an i klassrummet nar
lektionerna borjar. Lat da de inspektorer som byggt upp en sérskild
expertis kring inkludering fa kvalitetsgranska denna skola.

Utga fran skolors unika forutsattningar och villkor

I dag granskas en skola i ett socioekonomiskt utsatt omrade, eller en
skola som tar emot ensamkommande flyktingbarn som aldrig gatt i
skolan, pa samma satt som resursstarka elitskolor i valbargade inner-
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stadsomraden — “trots att forutsattningarna ar diametralt olika”
(lvarsson Westerberg 20186, s. 98). Alla skolor har samma skollag och
laroplan och regler att folja, men forutsattningarna for att klara alla
dessa krav och att na malen ser valdigt olika ut i den valdigt splittrade
skola vi har i landet. Darfor bor man utga fran varje skolas unika
forutsattningar och utmaningar nér man utformar kvalitetsgransk-
ningen — i dialog med och med tillit till dem man granskar.
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Rekommendationer

Dessa rekommendationer avser samverkan mellan tillsynsmyndig-
heter.

e Formulera ett gemensamt och tydligt syfte for varfor samverkan
mellan myndigheterna ska genomforas.

e Initiera samverkan pa forekommen anledning eller nér det finns
ett problem som myndigheterna vill och bor 16sa tillsammans.

e Tydliggdr inom myndigheterna hur samverkan ska genomforas i
praktiken. Till exempel genom att specificera under vilka forut-
sattningar och med vilket mandat myndigheternas anstéllda kan
initiera samverkan.

e Ha inte en for hdga krav vad géller graden av samverkan. Initialt
kan det racka med att myndigheterna informerar varandra om
sina planerade och pagaende tillsynssatsningar for att undersoka
om det finns nagra relevanta beroringspunkter

e Tillsynsmyndigheter bor fundera pa hur samverkan kan utfor-
mas for att ge myndigheterna en gemensam helhetssyn av den
tillsynade verksamheten. Pa sa vis kan samverkan leda till att myn-
digheterna far en battre forstaelse for de utmaningar och pro-
blem som den tillsynade verksamheten star infor.
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15.1 Inledning

Under de senaste decennierna har granskande styrmetoder fatt ett
allt storre genomslag i styrningen av offentlig sektor, i Sverige sa
véal som i dvriga delar av vastvarlden (Power 1997, Ek 2012; Levay
och Waks 2006). Till de granskande styrmetoderna réknas flera
olika verksamheter, sa som tillsyn, utvardering och revision (Ek
2012; Hamberg 2017). Gemensamt for dessa metoder &r att de syf-
tar till att i efterhand beskriva och beddma olika verksamheter, till
exempel om arbetsgivare horsammar kraven i arbetsmiljolagen, eller
om verksamheter inom vard och omsorg uppfyller kravet om god
kvalitet (Johansson 2006; Johansson och Lindgren 2013). I Sverige
har en rad granskningsorgan som uppgift att leverera denna typ av
bedoémningar och dérigenom styra offentliga verksamheter pa distans
(Ek 2012). Detta kapitel fokuserar pa en specifik form av granskande
styrmetoder, ndmligen statlig tillsyn.

Syftet med statlig tillsyn &r tudelat. FOr det forsta syftar tillsyn
till att kontrollera om demokratiskt fattade beslut implementeras i
enighet med beslutsfattarnas intentioner. FOr det andra ska tillsyn
sékerstdlla att de som ansvarar for och producerar offentligt finan-
sierad valfard lever upp till de lagar och formella regelverk som
finns for omradet (Johansson 2006; Bengtsson och Ek 2013). Nar
tillsyn bedrivs fungerar alltsa lagen som den norm eller mattstock
mot vilken verksamheten ska bed6mas och malet ar att 6ka regel-
efterlevnaden och ange vilka atgarder som tillsynsobjektet maste
vidta for att inte bryta mot lagen (Hamberg 2017; Bengtsson och
Ek 2013).

Manga offentliga verksamheter har flera olika lagar och forord-
ningar att forhalla sig till. En vardgivare maste till exempel leva upp
till de krav som stalls i hélso- och sjukvardslagen och i patient-
sékerhetslagen. | rollen som arbetsgivare ska de dessutom séker-
stalla att personalens arbetsmiljo motsvarar de krav som stalls i
arbetsmiljolagen Detta innebdr i praktiken att flera olika tillsyns-
myndigheter, som tillexempel Inspektionen for vard och omsorg
samt Arbetsmiljéverket, har tillsynsansvar 6ver samma verksamhet
(Johansson 2003). Nar flera tillsynsmyndigheter pa detta satt grans-
kar samma verksamhet kan det medftra oonskade kostnader for till-
synsobjektet, till exempel genom att personalen maste sammanstélla
information till olika myndigheter och ta emot besok av tillsyns-

382



SOU 2018:38 Samverkan mellan tillsynsmyndigheter

myndigheter vid olika tillfallen. Pa sa vis riskerar tillsyn att 6ka verk-
samheternas administrativa borda och ta tid i ansprak som annars
hade kunnat laggas pa verksamhetens karnuppgifter (SOU 2004:100).
En annan risk nér flera myndigheter tillsynar samma verksamhet &r
att de ger motstridiga, men utifran sina respektive tillsynsomraden
korrekta atgardskrav. Motstridiga atgardskrav kan vara problematiska
eftersom de i praktiken innebér att det blir upp till tillsynsobjektets
att besluta om hur olika vdrden i lagstiftningen ska viktas mot var-
andra (Unneby 2006; SOU 2004:100).

Som en l6sning pa denna problematik har det foreslagits att till-
synsmyndigheter i hogre grad bor integreras genom samverkan® for
att pa s vis gora tillsynen mer effektiv och for att inte stora tillsyns-
objekten mer dn nodvandigt. Det har ocksa havdats att samverkan
kan vara positivt i de fall lagstiftningen inom olika tillsynsomraden
upplevs sta i konflikt med varandra (SOU 2004:100; Unneby 2006).
I sadana situationer ar det onskvart om tillsynsmyndigheter till-
sammans vagleder den enskilde verksamheten i tolkningen av lag-
stiftningen. Om inte detta sker finns det en risk for att olika till-
synsbeslut stélls mot varandra, vilket i sin tur kan innebéra att
tillsynsobjekten inte vidtar adekvata och nodvéandiga atgéarder
(Unneby 2006). Genom att samverka kan alltsa tillsynsmyndighe-
terna gemensamt végleda tillsynsobjektet till att i hogre utstrack-
ning hérsamma lagstiftarens intentioner. Dértill innebar samverkan
att tillsynsmyndigheterna tillsammans kan 6ka sin helhetsforstaelse
av de problem och utmaningar som tillsynsobjektet star infor, for
att pa sa vis skapa en mer framjande och larande tillsyn. Med ut-
gangpunkt i Bringselius ramverk for tillitsbaserad styrning innebar

1 Néar man talar om 6kad integration och samarbete mellan myndigheter anvands ofta
begrepp som samverkan och samordning synonymt. Enligt SOU 2004:100 Tillsyn. Forslag
om en tydligare och effektivare tillsyn finns det dock en podng med att hélla isir begreppen.
| utredningen definieras samverkan som att tillsynsmyndigheter med nérliggande tillsyns-
uppdrag enas kring ett gemensamt upptradande vid tillsynen. Till exempel att gemensamt
inhdmta uppgifter, utfora inspektioner eller att formulera det informationsmaterial som ska
delges tillsynsobjektet. Enligt utredningen kan tillsynsmyndigheters uppdrag anses nér-
liggande om de granskar samma verksamhet och hos denne tar samma insatser i ansprak,
eller om det finns en risk att deras tillsyn kan resultera i helt eller delvis motstridiga krav pa
atgérder (SOU 2004:100). Samordning, & andra sidan, innebdr en mer langtgéende och formell
integrering av tillsynsmyndigheterna. Det kan till exempel innebéra att man tar fram en gemen-
sam tillsynsvégledning eller publicerar gemensamma tillsynsforeskrifter (SOU 2004:100). Dértill
kan samordning ocksa innebéra att tva tillsynsmyndigheter slds samman till en ny myndighet
med ett bredare ansvar (Statskontoret 2006, 2012). Eftersom Arbetsmiljéverket och 1VOs sam-
verkansprojekt syftar till att myndigheterna pa frivillig basis ska samarbeta for att underlatta for
tillsynsobjektet kommer jag i detta kapitel att anvdnda mig av begreppet samverkan.
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detta att samverkan mellan tillsynsmyndigheter utgor ett viktigt
inslag i arbetet med att skapa en mer tillitsbaserad tillsyn.

Ett exempel pa tva tillsynsmyndigheter mellan vilka en for-
djupad samverkan har diskuterats ar Inspektionen for vard och om-
sorg (IVO) och Arbetsmiljoverket (AV), som bada uttvar tillsyn
over socialtjansten och hélso- och sjukvarden. Som en av tillits-
delegationens 13 forsoksverksamheter har tillsynsmyndigheterna
arbetat for att 0ka graden av samverkan och dérigenom gora till-
synen mer effektiv och for att tillsynsobjekten inte ska stdras mer
an nodvandigt. Gemensamt har 1VO och AV genomfort tva tillsyns-
insatser, en riktad mot socialtjansten i Landskrona kommun och en
riktad mot akutmottagningen vid Skanes universitetssjukhus i Malmo.
| detta kapitel kommer dessa tva insatser att utvarderas i syfte att
undersdka om myndigheterna skapade forutsattningar for en fun-
gerande samverkan och om tillsynsobjekten upplevde att tillsyns-
insatserna underlattade deras arbete genom att stdra verksamheten
mindre. Pa sa vis kan viktiga lardomar dras om hur framtida sam-
verkan mellan tillsynsmyndigheter bor organiseras. For att kunna
besvara dessa fragor ar det dock viktigt att forst definiera vad sam-
verkan egentligen innebdr och under vilka férutsattningar samverkan
mellan myndigheter kan forvantas komma till stand. Mer specifikt ska
foljande fragestallningar besvaras i kapitlet:

1. Vad innebar samverkan och vilka faktorer kan hdmma respektive
framja samverkan mellan tillsynsmyndighet?

2. Vilka forutsattningar for samverkan skapades i AV och IVO:s
forsoksprojekt?

3. Har tillsynsmyndigheternas samverkan underlattat for tillsyns-
objekten genom att ta mindre av deras tid och resurser i an-
sprak?
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15.2 Teori
15.2.1 Hur kan tillsynsmyndigheter samverka?

Vad samverkan mellan tillsynsmyndigheter egentligen innebdr och
vilka implikationer det har for tillsynens funktion &r relativt obe-
forskat. I mer generella termen kan samverkan diaremot forstas som
en process dar representanter fran olika organisationer eller verk-
samhetsomraden har ett gemensamt mal och arbetar tillsammans i
ett specifikt projekt (Danermark 2000, s. 15). Samverkansprojekt
kan se olika ut, men generellt kan man tala om fyra olika ambitions-
nivaer av samverkan.

Pa den lagsta ambitionsnivan innebar samverkan att representanter
for ett verksamhetsomrade eller en organisation kallas in for att ge
stod eller 1amna rad i ett arbete de i 6vrigt inte har nagon formell roll
i. En ndgot mer ambitios niva av samverkan uppstar nar tva aktorer
koordinerar sina arbetsinsatser for att na ett béttre resultat, dven om
arbetsinsatser fortfarande utfors separat. (Danermark 2000). Inom
tillsynens omrade menar Unneby (2006) att samverkan pa denna
ambitionsniva sker nar tvd myndigheter som ut6var tillsyn mot
samma verksamhet tréffas for att informera varandra om varfor de
tillsynar den aktuella verksamheten, vilka tillsynsaktiviteter de har
eller planerar att genomféra, samt vad en avslutad tillsynsinsats har
visat (Unneby 2006; SOU 2004:100). Denna typ av informativa
samverkansmoten kan ocksa resultera i att tillsynsmyndigheterna
viéljer att samkora sina tillsynsinsatser i tid eller att den ena myn-
digheten avvaktar med att vidta nya eller vidare atgarder mot till-
synsobjektet tills dess att den andra myndigheten har kunnat pavisa
effekterna av sin pagaende tillsynsaktivitet (Unneby 2006).

Den tredje typen av samverkan innebér ytterligare integrering
mellan de samverkande parterna, till exempel genom att utveckla
nya och gemensamma arbetsmetoder (Danermark 2000). Inom
tillsynsomradet kan denna form av samverkan innebéra att tva till-
synsmyndigheter genomfér gemensamma eller delvis gemensamma
tillsynsinsatser. Om myndigheterna véljer att samverkan kring hela
tillsynsinsatsen krdvs ett omfattande arbete i form av att gemen-
samt vilja ut tillsynsobjektet, planera och genomfdra tillsynsbeso-
ket, samt att skriva en gemensam tillsynsrapport dar myndigheter-
nas bedémningar och atgéardskrav specificeras (Unneby 2006). Ett
nagot mindre omfattande alternativ kan vara att tillsynsmyndig-
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heterna i stéllet véljer att samverka i vissa delar av tillsynsinsatsen,
till exempel genom att skicka ut gemensamma informationsbrev
eller begéra in vissa skriftliga uppgifter som bada myndigheterna ar
i behov av (SOU 2004:100). Slutligen menar Danermark (2000) att
den mest ambititsa formen av samverkan innebér att tva verksam-
heter eller delar av tva verksamheter slas samman. Vad galler tillsyn
skulle denna form av samverkan exempelvis kunna innebara att tva
tillsynsmyndigheter slas samman till en gemensam myndighet, alter-
nativt att tillsynsmyndigheterna skapar en gemensam avdelning for
samverkan som de styr tillsammans? (jfr Statskontoret 2006, 2012).

15.2.2 Faktorer som kan hamma och frimja samverkan

Sedan 1990-talet har intresset for samverkan i offentlig sektor tkat.
Samverkansinitiativen ar ofta frivilliga men det forekommer ocksa
att statsmakten alagger myndigheter och andra offentliga aktorer
att samverka med forhoppning att det ska forbattra verksamhetens
kvalitet eller effektivisera offentlig sektor genom att onédigt dub-
belarbete elimineras (Garpe 2016; Danermark 2000). Flera forskare
har dock pekat pa ett antal faktorer som kan paverka forutsatt-
ningarna for att samverkan ska komma till stand (Danermark och
Kullberg 1999, Danemark 2000; Hvinden 1995; Grape 2006, 2016).

Enligt Danermark (2000) finns det tre Overgripande faktorer
som kan hamma forutsattningarna for samverkan mellan offentliga
aktorer. FOr det forsta att de samverkande parterna kommer fran
olika verksamhetsomraden och darfor har olika utgangspunkter
och perspektiv pa det fenomen som de samverkar kring. For det
andra kan det vara ett problem om det finns fér stora organisa-
toriska skillnader mellan de samverkande parterna eller om dessa
parter, fOr det tredje, styrs av olika regelverk. Vad géller den forsta
faktorn menar Danermark att det finns en risk nar parter fran olika
verksamhetsomraden ska samverka eftersom man tenderar att be-
trakta sitt eget perspektiv som mer sant &n den andres. Detta kan
medfora problem for samverkan da det kan ge upphov till en "kamp
om vems synsatt som dr det sanna”, snarare an att parterna forsoker
overskrida de skillnader som oundvikligen finns i ett samverkans-

2 En form av myndighetsintegration som enligt SOU 2004:100 bor benamnas samordning.
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projekt (Danermark 2000, s. 28). Detta argument har ocksa fram-
hallits av forskare som Grape (2006, 2016) och Damermark och
Kullberg (1999) som framhaller att samverkan kan hammas om de
deltagande akttrerna har allt for skilda utgangspunkter och per-
spektiv pa det fall kring vilket de ska samverka. Om man daremot
kan identifiera de skillnader som finns och utifran dem hitta gemen-
samma berdringspunkter kan en god samverkan trots allt uppsta.

Pa liknande sitt resonerar Danermark (2000) om de risker som
finns med att samverkande parter kommer fran olika organisato-
riska forhallanden och styrs av olika regelverk. Vad galler skilda
organisatoriska forhallanden kan den operativa samverkan paverkas
negativt om de samverkande akttrerna har olika beslutsbefogen-
heter eller om de arbetar enligt olika metoder och tillvagagangssétt.
P& samma satt menar Danermark att samverkan kan forsvaras om
parterna styrs av separata regelverk med olika krav att forhalla sig
till och leva upp till. Eftersom tillsynsmyndigheter ska anvanda lagen
som utgangspunkt nar de gor sina bedomningar av en verksamhet
menar Unneby (2006) att detta problem &r sarskilt patagligt nar
denna typ av myndigheter samverkar.

Enligt Danermark (2000) ska dock inte problemen med olika
perspektiv, organisatoriska skillnader och skilda regelverk over-
drivas. Snarare bor man betrakta samverkan som en process dar
olika synsatt kan berika varandra och det ar saledes inte 6nskvart
att samverkande parter ska uppna total enighet eller dverge sina
egna synsétt, regler och utgangspunkter. Samma argument har fram-
hallits av Grape (2006) som menar att en framgangsrik samverkan
kraver att de involverade parterna gemensamt anstranger sig for att
acceptera dessa skillnader och utifran dem arbetar fram en gemen-
sam handlingsplan for hur samverkan ska ske och med vilket syfte
(se dven Grape 2016; Danermark och Kullberg 1999).

Ett gemensamt syfte eller en gemensam problembild lyfts ofta
fram som den mest betydande faktorn for att samverkan, oberoende
av ambitionsniva, ska fungera (Hvinden 1995; Garpe 2006, 2016;
Danermark och Kullberg 1999; Statskontoret 2017). Inte minst
Unneby (2006), som explicit diskuterar forutsattningarna for sam-
verkan mellan tillsynsmyndigheter, framhaller vikten av ett syfte
och en tydlig mélbild om varfér man ska samverka och vilka pro-
blem det & man vill 16sa tillsammans. | brist pa gemensamma mal
och syften finns det ocksa en risk att tillsynsobjektet kommer upp-
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leva samverkansforsoket som otydligt eller ogenomténkt, varpa de
kan bli mindre benédgna att ta till sig myndigheternas bedémningar
och att folja deras atgardskrav (SOU 2004:100). Enligt Danermark
(2000) ar det alltid ledningen som &r ytterst ansvarig for det strate-
giska arbetet att éverkomma skillnaderna mellan de samverkande
parterna och att formulera ett gemensamt syfte. Aven Grape (2006)
framhaller betydelsen av ett aktivt ledarskap och menar att all opera-
tiv samverkan mellan myndigheter gynnas av att samverkan har
planerats, forberetts och etablerats pa olika chefsnivaer.

Utover ett tydligt syfte och en engagerad ledning har méanga
forskare ocksa framhallit behovet av tillrackliga resurser. Aven om
det langsiktiga malet med samverkan ar att oka effektiviteten sa
menar Grape (2006) att samverkan initialt kan behdva mer resurser
eftersom det ofta krdver att nya arbetssatt och rutiner utvecklas
och etableras. Pa sa sitt kan samverkansprojekt inledningsvis vara
mer kostsamma jamfort med en fortsatt sektoriellt indelad verk-
samhet. Tillrackliga resurser har ocksa lyfts fram som en forutsatt-
ning for samverkan mellan tillsynsmyndigheter och enligt Unneby
(2006) ar det da fram for allt de tidsmassiga resurserna som beho-
ver beaktas. Att samverka i en eller flera delar av en tillsynsinsats
kraver ofta omfattande arbete och engagemang da det tar tid att
utveckla gemensamma rutiner och synsdtt (Unneby 2006). Om
inte tillrackligt med tid och resurser avsétts till detta planerings-
arbete blir det svarare for de inblandade att definiera det gemen-
samma problem som samordningen ska l6sa (Svenska Kommun
och Landstingsforbundet 2002).

Trots de riskfaktor for samverkan som Danermark pekat ut
visar denna sammanstallning pa tre konkreta forutsattningar som
behéver vara uppfyllda for att myndigheter ska kunna samverka
med varandra: (i) att samverkan bygger pa en gemensam problem-
bild och har ett klart syfte, (ii) att samverkan har en tydlig ledning
och ar forankrad pa olika chefsnivaer i de involverade myndig-
heterna, och (iii) att tillrackliga resurser stalls till férfogande.
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15.3  Utvecklingsprojekt

Enligt myndigheternas gemensamma projektplan for 6kad samver-
kan mellan IVO och AV var det 6vergripande syftet att utvardera
hur myndigheterna kan samverka for att ge tillsynsobjekten sam-
stdmmiga budskap och hur de kan agera for att inte stdra verksam-
heterna mer &n nodvandigt. Denna information skulle inhdmtas
genom tva separata samverkansinsatser, en dar myndigheterna
gemensamt tillsynade socialtjansten i Landskrona kommun och en
dar de tillsynade akutmottagningen vid Skanes universitetssjukhus i
Malmo. Enligt myndigheternas projektplan skulle 1VO och AV
sérskilt samverka i valet av tillsynsobjekt, planeringen av tillsynsin-
satsen, informationen till tillsynsobjekten samt i utformningen av
beslut och aterkopplingen av tillsynens resultat. Utifran det teore-
tiska resonemanget ovan ror det sig alltsa om ett ambitiost samver-
kansforsok som ska beakta alla delar av tillsynsprocessen.

I Landskrona kommun var IVO:s tillsyn inriktad pa social-
tjanstens systematiska kvalitetsarbete. Syftet med tillsynsinsatsen
var att fora en dialog med representanter fran kommunen kring
vilka problem som identifierats samt vilka forbattringsatgarder som
vidtagits gallande det systematiska kvalitetsarbetet. Samtidigt skulle
AV genomfora en tillsyn av socialsekreterarnas arbetsmiljo. Samver-
kan kring dessa tillsynsinsatser bestod i att de involverade inspek-
torerna hade gemensamma planeringsméten samt att de informerade
Landskrona kommun om tillsynsinsatserna genom ett gemensamt
aviseringsbrev. Nagra gemensamma inspektioner genomfordes inte
men daremot anordnades ett gemensamt dialogmote med represen-
tanter fran den berérda namnden och forvaltningsledningen samt
forvaltningens skyddsombud. Syftet med dialogmotet var att ater-
koppla arbetsmiljoverkets tillsynsbeslut samt att de bada tillsyns-
myndigheterna skulle f& mojlighet att tillsammans med verksam-
hetsforetradarna diskutera kopplingarna mellan god kvalitet och
socialsekreterarnas arbetsmiljo.

I den andra samverkansinsatsen tillsynades akutmottagningen
vid Skanes universitetssjukhus i Malmo. Syftet med IVO:s tillsyn
var att granska patientsakerheten for de patienter som har fatt ett
beslut om inlaggning, men som péa grund av bristande tillgang till
vardplatser blir kvar pa akutmottagningen. AV var a sin sida intres-
serade av arbetssituationen for akutmottagningens forsta linjes chefer,
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som enligt myndigheten ofta har en hdg arbetsbelastning pa grund
av bemanningssituationen och bristande tillgang pa stodfunktioner
i den egna organisationen. Bada tillsynsinsatserna var del av
nationella tillsynsprojekt och formerna for myndigheternas inspek-
tioner var darfor bestamda pa forhand. Tillsynsinsatserna samord-
nades dock genom gemensamma planeringsmoten, gemensamma
informationsutskick till akutmottagningen samt att 1VO:s inspek-
tor var med som observator nar AV aterforde sina resultat till verk-
samheten.

15.4 Metod

For att besvara de fragestallningar som stalldes i kapitlets inledning
har de tva projektledarna samt de fem inspektorer som planerade
och genomférde samverkansprojekten intervjuats. Dartill har sex
verksamhetsforetradare intervjuats. Utover tva inspektorer och tva
verksamhetsforetradare (som intervjuades gemensamt) har respon-
denterna intervjuats individuellt och sammantaget har 11 intervjuer
genomforts. Urvalet av verksamhetsforetradarna har baserat pa tva
urvalskriterier: (i) att de har deltagit i bade AV och IVO:s tillsyns-
insatser, och (ii) att de representerar olika nivaer av verksamheten
(antingen operativ- eller ledningsniva).

Intervjuerna var till sin karaktédr semi-strukturerade vilket inne-
bar att de genomfdrdes utifran ett frageformular som konstruerades
utifran de ovan namnda teorierna om samverkan. Vidare innebar
den semi-strukturerade intervjumetoden att fragorna var 6ppna och
konstruerade pa ett sadant sétt att de lamnade utrymme for respon-
denterna att resonera och reflektera dver sina svar. Alla respon-
denter fick fragor som bland annat handlade om vilken roll de
sjdlva hade i tillsynsprocessen. Projektledarna fick dartill fragor om
utvecklingsprojektets forankring pa olika ledningsnivaer inom myn-
digheterna. Inspektorerna fick svara pa fragor om tillsynsinsatsernas
syfte och forutsattningarna att férena myndigheternas tillsynsupp-
drag. Slutligen fick verksamhetsforetradarna svara pa fragor om huru-
vida tillsynsmyndigheternas samverkan marktes av i verksamheten,
om det underlattade deras arbetssituation att tillsynsmyndigheterna
samverkade och om detta gjorde tillsynen mer tidseffektiv.
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Intervjuerna var mellan 30 minuter och en timme langa och
genomfdrdes i oktober och november 2017, samt i januari 2018.
Alla intervjuer forutom tva genomfordes per telefon och kunde
med respondenternas medgivande spelas in och darefter transkribe-
ras. Materialet fran intervjuerna med projektledarna och inspekto-
rerna analyserades med avseende pa projektets ledning, projektets
syfte och projektets resurser. Intervjuerna med verksamhetsforetré-
darna har anvants for att belysa hur samverkansprojekten mottogs i
verksamheterna och om de upplevde att tillsynen tog mindre av
personalens tid i ansprak.

15.5 Resultat och analys

Det bor redan initialt noteras att det i intervjuerna med projekt-
ledarna och inspektérerna framkom en viss besvikelse éver att man
inte lyckades samverka i den utstrdckning som foreslogs i myndig-
heternas gemensamma projektplan. De fdljande delarna kommer
darfor i stor utstrackning uppehalla sig vid fragan om varfor inte en
mer integrerad samverkan kom till stdnd inom ramen for myndig-
heternas samverkansprojekt.

15.5.1 Ledning

Enligt det teoretiska resonemanget ovan &r god ledning en forut-
sattning for att de uppsatta malen med samverkan ska vara mojliga
att na. | intervjuerna med de tva projektledarna framholls att pro-
jektet har varit prioriterat pa olika ledningsnivaer inom myndig-
heterna samt att det har varit forankrat fran ”hogsta ledning” efter-
som det fran borjan initierades av myndigheternas generaldirektorer
(Projektledare 1). Genom intervjuerna framkom ocksa att projekt-
ledarna har uppfattat projektets styrgrupp och projektagarna som
engagerade och intresserade av projektets genomférande, samt att de
tog en aktiv roll i att formulera det projektdirektiv som senare kom
att ligga till grund for den projektplan som mer precist beskriver
syftet med myndigheternas samverkansprojekt.

Vad géller ledningen av den operativa projektgruppen, det vill
séga ledningen av de inspektorer som planerade och genomférde till-
synsinsatserna, uttryckte den ena projektledaren en besvikelse 6ver
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att projektledarna inte i hdogre utstrdckning “tog hand om in-
spektérerna”. Upplevelsen var att projektledarna for tidigt gav in-
spektdrerna ansvar att planera den gemensamma tillsynen, vilket
ocksa innebar att de gjordes ansvariga for att 6verbrygga myndig-
heternas olika kulturer och verksamhetsomraden:

Déaremot sa hade jag en hogre forvantan att vi skulle ha fler moéten och
lite gran ta hand om inspektorerna. [...] Hellre korta och ménga [mo-
ten, min anm.] sd att inspektérerna hinner lara kdnna varandra
litegrann och f& en plattform. Men jag tror att de gjorde vad de kunde
med den tiden de hade. Men jag tror ocksa att det blir battre om man
kanner till och far lite mer pa fotterna om varandras verksamheter och
det 4r ingenting som man bara kan lyssna till en gang att sa har funkar
det pa den har myndigheten, utan det &r ju lite kultur och [...] de ska
ju klara av att samsas med det ocksd menar jag.

(Projektledare 1)

Det projektledaren ger uttryck relaterar till behovet av att kunna
identifiera de olika synsdtt och organisatoriska skillnader som
naturligt finns mellan tva samverkande parter, for att utifran dessa
formulera ett gemensamt perspektiv som kan ligga tillgrund for
samverkan (jmf Danermark 2000 och Garpe 2006). Projektledaren
menar alltsa att projektledarna for snabbt la Gver detta ansvar pa
inspektdrerna, trots att de egentligen hade behdvt mer stéd i den
processen.

Jag vet vardet av att man méste ta hansyn till processen ocksa, och sar-
skilt nar man kommer nya med varandra. Man maste liksom fa lite koll
pa varandra ocksda om man ska kunna sy ihop det har till ett bra jobb.
Och ddr, jag ar inte hundra pa att vi hjilpte dem med det, att ldgga den
plattformen. Sen har de ju 4nda gjort ett jattebra jobb [..] men ja ... jag
skulle velat ha gjort lite mer, jag tror att det hade hjalpt dem.
(Projektledare 1)

Bilden av att projektledarna, efter att det var bestdmt att tillsyn skulle
riktas mot Landskrona och akutmottagningen i Malmd, gav inspek-
torerna fria tyglar att planera tillsynsinsatserna delas av den andre
projektledaren:

Nar vi val hade fatt ordning pa det [valet av kommuner och verk-
samhetsomrade, min anm.], da utsag vi varsin ansvarig pa halso- och
sjukvardsidan och socialtjanstsidan och s& totade vi ihop dem som
projektledare. Och si fick ju de ansvara, sen backade ju vi helt och
hallet fran, vi stallde ju kontrollfragor under vagen, men planeringen
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och genomférandet genomférdes av de lokala tillsynsledarna eller vad
jag ska kalla dem.
(Projektledare 2)

Nar valet av de kommuner och verksamheter som skulle tillsynas i
projektet var klart blev det alltsd de operativa projektgruppernas
ansvar att formulera varfér och planera hur tillsynsinsatserna skulle
samordnad. Enligt projektledare 2 forsvarades detta av att delar av
den operativa projektgruppen hade svart att formulera nagot nytt,
vilket innebar att flera utav inspektorerna valde att utga fran redan
pagaende tillsynsprojekt, snarare &n att forsoka se bortom hur den
egna myndigheten brukar arbeta. Denna bild delades delvis av pro-
jektledare 1 som framholl att inspektorerna inte formadde att hitta
ett gemensamt tema for den tillsyn som man tillsammans skulle
rikta mot Landskrona kommun och Malmo akutmottagning, varfor
de i stéllet valde att titta pa det man redan haller pa med (Projekt-
ledare 1).

Sammantaget visar intervjuerna att viljan till samordning har
varit val férankrad i myndigheternas ledning, och att styrgruppen
och projektdgarna har varit angelagna om projektets utveckling.
Ledningen av projektet och dess férankring uppat i organisationer
verkar saledes ha fungerat. Daremot var det svart for inspektorerna
i de operativa projektgrupperna att hitta ett gemensamt tillsyns-
omrade som lampade sig for samverkan. Utifran intervjuerna med
projektledarna ar detta nagot som till viss del forklarades av brist-
ande ledning och att den operativa projektgruppen tidigt fick eget
mandat att planera tillsynsinsatserna trots att de, som projekt-
ledare 1 papekar, hade behovt en tydligare vagledning for att kunna
overkomma myndigheternas olika utgangspunkter.

15.5.2 Syfte och gemensam problembild

Enligt projektledarna delegerades mandatet att planera de sam-
ordnade tillsynsinsatserna till inspektdrerna i de operatia projekt-
grupperna. | intervjuerna framholl dock samtliga inspektorer att
det var svart att formulera ett gemensamt syfte och att enas om ett
tillsynstema som myndigheterna kunde granska tillsammans genom
en gemensam inspektion.
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15.5.3 Tillsynen mot socialtjansten i Landskrona

Under planeringen av tillsynsinsatsen i Landskrona uppger IVO-
inspektorerna att de hade svarigheter att formulera varfor de skulle
samverkan med arbetsmiljoverket, en uppfattning som forstérktes
av att AV redan inledningsvis hade planerad tillsyn i Landskrona
och darfor visste vad deras tillsyn skulle handla om. Enligt 1VO-
inspektdrerna innebar detta att den gemensamma planeringen inte
fokuserade pa vad myndigheterna skulle gora tillsammans utan pa
vad IVO kunde gora som komplement till AV:s redan pagaende
tillsynsinsats.

Ingangen var ju liksom redan satt. De hade en pagaende tillsyn och vi
var tvungna att fundera ut vad vi da kunde gora till det som redan var
bestdmt. [...] Sen har mdtena handlat om hur vi ska kunna samordna
oss och kunna géra ndgonting sa att det blir nagon form av gemensam
ingang. [...] Och det var da vi landade i att vi kunde forsoka gora ett
gemensamt dialogmote sa att man moter bade Arbetsmiljoverket och
IVO samtidigt.

(Inspektor 1, IVO)

Samtidigt framhaller bade AV-inspektoren och projektledarna att
inspektorerna trots de olika forutsattningarna lyckades formulera
en gemensam ingang i projektet genom att fokusera pa kopplingen
mellan god arbetsmiljo och verksamhetens kvalitet, dar arbetsmiljon
sags som ett medel for att na det senare. Pa sa vis kunde myndig-
heterna formulera ett gemensamt mal dar samverkan syftade till att
belysa sambandet mellan en bra arbetsmiljé och en béttre verksam-
hetskvalitet.

Sa jag tycker att pa nagot vis sa far det ett syfte som ar syftet med vara
respektive tillsyner. Att det som vi faktiskt manga ganger sa infor att
vi ar ute, att med en bra arbetsmiljo s& far du ofta mycket béttre
resultat i arbetet [...] S& jag tinker att egentligen s blev det liksom
mer ett annat syfte inkopplat [... utifran] vara respektive mal med vara
myndigheter: att ha ett bra kvalitetssystem for vard och omsorg och sa
vért att ha en bra arbetsmiljo.

(Inspektor 3, AV)

Aven om det inte var mojligt att genomféra gemensamma inspek-
tioner i Landskrona sa innebar detta gemensamma fokus, enligt
projektledare 2, att myndigheterna genom dialogmoétet gemensamt
kunde aterfora sina iakttagelser fran tillsynsinsatsen. Genom den
gemensamma aterforing ansag projektledaren att man kunde se ett
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“embryo” till de férdelar som finns med samverkan mellan myn-
digheterna, och framhéll da framfor allt

man tar det ett steg till och gér en gemensam analys verkligen och, och
tar det pa aterforing, da blir det ju kraft i det. Det tror jag ju ocksa.
(Projektledare 2)

15.5.4 Tillsynen mot akutmottagningen i Malmo

Inte heller i det samverkansprojekt dar IVO och AV granskade
akutmottagningen i Malmé upplevde inspektdrerna att det fanns
nagon gemensam problembild som tillsynen syftade till att I6sa.
Snarare rorde det sig om tva separata och redan planerade tillsyns-
insatser dar inspektionerna i viss man samordnades i tid (samtliga
inspektioner genomfordes under augusti/september 2017). FOr att
tillsynsmyndigheternas samverkan anda skulle bli synlig for till-
synsobjektet valde de att annonsera sina tillsynsinsatser genom ett
gemensamt aviseringsbrev, men ingen gemensam aterkoppling av
resultaten dgde rum.

Enligt IVO-inspektoren fokuserade de tva tillsynsmyndigheter
pa allt for olika aspekter av verksamheten for att kunna formulera
ett gemensamt syfte, vilket resulterade i att de "korde tva olika men
parallella tillsyner”:

Vi hade [vara] fardiga projekt med respektive projektplan sa fanns det

inte s3 mycket utrymme att dndra pa det. [... det] &r ju svart att i efter-

hand konstruera kopplingar som egentligen inte finns dar fran borjan”.
(Inspektor 4, IVO)

Inspektoren fran Arbetsmiljoverket bekréftar bilden av att tillsyns-
insatsernas olika karaktar gjorde det svart att formulera ett gemen-
samt syfte. Om man hade fatt mojlighet att géra om pilotprojektet
tror AV-inspekttren darfor att det hade varit battre om man uti-
fran bada myndigheternas uppdrag hade formulerat

en gemensam fragestallning diar man uppfattar att patientsiakerheten &r
i fara och att [AV] hade tittat pa det utifrdn frustration och arbets-
belastning for personalen.

(Inspektor 5, AV)
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Sammantagen bild

Enligt intervjuerna forsvarade franvaron av ett gemensamt syfte
forutsattningarna for de operativa projektgrupperna att samverka
lika integrerat som projektplanen foreslog. Enligt en av projekt-
ledarna kan franvaron av gemensamma syften och den relativt laga
graden av samverkan delvis forklaras av att samverkansmalet inte
fick utmana respektive myndighets egna tillsynsuppdrag:
Det ar, det finns en grej som jag funderar pa har om vi hade kunnat
gjort annorlunda, utan att skuldbeldgga nan da, och det &r ju det har
nar vi sager att vi [...] ska samordna oss men sen har vi ett 6verordnat
syfte ocksé att var och en har sitt [...] myndighetsuppdrag som den
maéste klara och det ar Gverordnat samordning. Och da litegrann s
lutar vi oss tillbaka pa det nér vi [...] sager att vi hade olika fokus och
sé ar det liksom slut med det. Jag tror att om man skulle testa det har
da kanske vi skulle ha varit lite mer skarpa i att men var har vi da vart
fokus som kan vara gemensamt och det skulle ha varit utgangspunkten

nar man letar och hittar urvalet.
(Projektledare 2)

Sammantaget tycks det sdledes som att franvaron av ett gemensamt
syfte och ett gemensamt tillsynstema resulterade i att bade projekt-
ledarna och inspektorerna till stor del fokuserade pa det egna myn-
dighetsuppdraget. | Landskrona lyckades man dock komma langre
an i Malmo. Detta berodde till stor del pa att inspektorerna for-
madde att formulera en gemensam utgangpunkt som kunde ligga till
grund for det dialogmotet dar myndigheterna kunde férde en gemen-
sam diskussion med Landskrona kommun om kopplingen mellan
kvalitet och arbetsmiljo.

15.5.5 Resurser

Fragan om resurser, fram for allt i form av bristande tid, var nagot
som kom upp under de flesta intervjuerna. Bade projektledare och
inspektorer menade att projektets korta tidsram paverkade urvalet
av verksamheter och gjorde det svart for inspektorerna att planera
tillsynen s att mer omfattande samverkan kunde komma till stand.

Jag tror sa hér att vi hade behovt komma in i varandras planerings-
stadier helt enkelt. [...] Hade vi liksom fatt in det har lite tidigare och
fatt med inspektorerna pa taget lite tidigare och om den har fasen hade
fatt vara lite langre eller vad man ska sdga, da hade det varit lattare tror

396



SOU 2018:38 Samverkan mellan tillsynsmyndigheter

jag att fa ihop det. D& hade vi ocksa kunnat prova lite det har gér inte
och [...] da hade vi haft tid att ta ett nytt tag ocks4, tills man hittar
ratt.

(Projektledare 1)

Uppfattningen att det ar viktigt att lagga mer tid pa forberedelse-
arbetet delas av inspektorerna pa bada myndigheterna som under-
stryker behovet av att tillrackligt med tid laggs pa att formulera en
gemensam bild av vilket problem som ska l6sas genom samverkan.
Forst darefter &r det mojligt att tillsammans planera tillsynsinsatsen.

[...] och det behovs laggas tid pa det, det behdvs inte en timme dar
och en timme dar utan man maste, man maste ha en liksom arbets-
process for det och lyssna pa varandra och lyssna och reflektera och
sen se jaha, [...] hur vaver man ihop detta.

(Inspektor 3, AV)

Dels tanker jag att vi hade valdigt kort framforhallning till att
projektet startade. Jag tror man behdver lingre framforhallning. Man
behdver redan i planeringsskedet ha en samordning dar man da jobbar
utifrdn ett tema som ar inom bada myndigheternas arbetsramar eller
tillsynsramar. Det tror jag &r viktigt

(Inspektor 4, IVO)

Sammanfattningsvis indikerar inspekttrernas och projektledarens
resonemang att mer tid borde ha lagts pa att planera samverkan.
Samtidigt indikerar intervjusvaren att mer tid i sig sjalv inte &r till-
rackligt for att skapa fungerande samverkan. | stéllet &r det viktigt
att denna tid anvénds for att vélja vilka verksamheter som ska till-
synas och mer precist formulera vilket problem myndigheterna
gemensamt vill I6sa genom att samverka.

15.5.6 Erfarenheter fran verksamheterna

Enligt IVO och AV:s projektplan syftade samverkansprojektet till
att testa nya tillsynsformer genom vilka myndigheterna inte stor
tillsynsobjekten mer dn nédvéandigt. Huruvida tillsynen underléattade
for tillsynsobjektet eller inte ar framst en fraga for verksamhetsfore-
tradarna att besvara och i det foljande kommer saledes deras erfaren-
heter av myndigheternas samverkan att presenteras. Av de sex verk-
samhetsforetrddare som intervjuats var det tre som hade operativa
arbetsuppgifter medan tre hade ledningspositioner i verksamheterna.
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Utav de operativa verksamhetsforetrddarna var det ingen som
markte av nagon samverkan mellan tillsynsmyndigheterna. Vid Malméo
akutmottagning upplevde man snarare att det rérde sig om tva sepa-
rata tillsynsinsatser som rakade ligga nara varandra i tid. I Landskrona
genomforde inte IVO négra inspektioner i den operativa verksam-
heten och det ar darfor inte forvanande att den operativa verksam-
hetsforetradaren inte noterade nagon samverkan mellan myndig-
heterna.

Dér var ju inte med nagon fran IVO i det arbetsmiljoarbetet [...] sa jag

markte inte av deras samordning utifrin min roll som socialsekre-

terare, sa jag har varken positivt eller negativt att siga om det
(Operativ verksamhetsforetradare 3, Landskrona).

Eftersom de operativa verksamhetsforetradarna inte uppfattade nagon
samverkan mellan tillsynsmyndigheterna, utan snarare upplevde att de
deltog i separata tillsynsinsatser, kan man inte dra slutsatsen att till-
synsmyndigheternas samverkan har underlattat personalens arbets-
situation. Inte heller enligt de intervjuade verksamhetscheferna lycka-
des IVO och AV samordna sin tillsyn pa ett sddant satt nagra sar-
skilda vinster for verksamheten uppstod. Enligt verksamhetschefen
i Landskrona ar intention om okad samverka god, men for att
underlatta for verksamheten forutsatts att tillsynsmyndigheterna
skriftligt formulerar gemensamma beslut och atgardskrav (Verk-
samhetschef 1, Landskrona). Enligt verksamhetscheferna i Malmo
var det for lite samverkan mellan tillsynsmyndigheterna for att
generera positiva effekter for verksamheten. Detta upplevde de
intervjuade till stor del berodde pa att myndigheterna adresserade
"tva helt separata fragor” vilket innebar att den enda samverkan som
noterades var att myndigheterna informerade om “uppdraget i ett
gemensamt brev”. Enligt verksamhetscheferna underlattade inte detta
for verksamheten eftersom det inte minskade den arbetsinsats som ar
forenad med en tillsynsinsats:
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arbetsbordan for verksamheten blir lika stor om det kommer i ett eller
tva brev, eftersom det var ju tva helt olika fragor. Det &r ju skillnad om
de hade haft till avsikt att utreda samma fraga, da hade det varit en
minskad arbetsbérda for oss.

(Verksamhetschef 2, Malmg)

Trots att de aktuella samordningsforsoken inte underlattade for
verksamheterna ser alla utom en av de intervjuade verksamhets-
foretradarna positivt pa fortsatt samverkan mellan myndigheterna.
I Landskrona ar det som sagt gemensamma beslut och atgardskrav
som framfor allt framhalls som positivt, medan man i Malmo beto-
nar de vinster som kan uppsta om myndigheterna genomfor gemen-
samma inspektioner och materialsamlingar:

Det ar absolut en god tanke att stéra verksamheten farre ganger och

begara in stora utredningar en gang i stillet for tvd ganger, men da

krévs det att det &r samma fragor s& att man kan ge samma svar
(Verksamhetschef 2, Malmo).

Som princip, absolut! Darfor att patientsdkerhet och arbetsmiljo
hanger intimt ihop, men dd maste man ju ocksd fundera pé vilka
fragestéllningar det &r man gar ut med. D& kan man inte kora tva helt
separata spar

(Verksamhetschef 3, Malmo).

Sammantaget anser inte verksamhetsforetradarna att de tva aktuella
samverkansprojekten har genomforts pa ett sadant satt att de har
underlattat for den egna verksamheten och dess personal. Déremot
har de intervjuade Overlag en positiv instéllning till fortsatt sam-
verkan mellan myndigheterna, framfér allt genom gemensamma
materialinsamlingar, inspektioner och gemensam aterforing av till-
synsbesluten®.

31 det har sammanhanget ar det viktigt att skilja pA gemensam aterféring av beslut och att
tillsynsmyndigheterna skriver gemensamma beslut. Gemensam aterféring kan till exempel ske
genom gemensamma md&ten med tillsynsobjektet dar tillsynsmyndigheterna presenteras sina
respektive beslut och gemensamt satter in dem i ett ssmmanhang. Att skriva gemensamma
beslut &r ddremot mer komplicerat eftersom beslut om &tgéardskrav enbart far fattas av den
myndighet som enligt respektive lagstiftning har detta mandat. Dartill &r ett tillsynsbeslut &r en
rittslig handling som kan 6verklagas, varpa den aktuella myndigheten gors till part i en rattslig
process. Det ar darfor viktigt att det tydligt framgar vilken myndighet som fattar vilka beslut.
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15.6 Avslutande diskussion

Fragestéllningarna som har studerats i detta kapitel var om IVO
och AV:s utvecklingsprojekt har skapat forutsattningar for sam-
verkan mellan myndigheterna samt om de tva samverkans-projek-
ten genomfordes pa ett sadant sétt att de har underlattat for till-
synsobjekten. Fragestillningarna har studerats genom att intervjua
projektledarna, de involverade inspekttrerna samt representanter for
de tillsynade verksamheterna. For att beddma projektets forutsatt-
ning att uppna samverkan har intervjusvaren analyserats med av-
seende pa projektets ledning, syfte och resurser.

Vad galler projektets ledning och forankring pa olika nivaer
inom respektive tillsynsmyndighet verkar detta ha fungerat bra,
framfor allt uppat i organisationerna dar engagemanget for projek-
tet har upplevts som starkt. Daremot vittnar projektledarna om att
inspektorerna eventuellt hade behdvt mer stdd i att hantera de olika
tillsynskulturer och synsétt som finns pa myndigheterna. Trots in-
spektorernas engagemang var det svart for dem att inom de angivna
ramarna formulera vilket problem de ville 16sa genom att tillsammans
rikta tillsyn mot socialtjansten i Landskrona och akutmottagningen i
Malmo. Detta skapade en situation dar vare sig inspektdrerna eller
projektledarna lyckades éverkomma skillnaderna mellan myndig-
heterna, vilket resulterade i att tillsynsinsatserna anpassades till det
egna myndighetsuppdraget. Dartill ansag flera av inspektorerna och
en av projektledarna att tidsbristen forsvarade mojligheterna att
genomfora en mer omfattande samverkan. Det dr dock viktigt att
understryka att mer tid inte nddvéandigtvis hade inneburit en mer
fungerande eller mer omfattande samverkan om inte denna resurs
hade lagts pa att formulera ett gemensamt syfte eller ett problem som
tillsynsmyndigheterna anser sig béattre rustade att 16sa tillsammans.

Vad galler verksamhetsforetradarna hade de svart att marka av
nagon samverkan mellan tillsynsmyndigheterna och tillsynsinsatserna
kan darfor inte anses ha bidragit till att underlatta for personalens
arbetssituation. Trots detta anser de att det vore positivt for verksam-
heterna med fortsatt samverkan mellan myndigheterna, till exempel
genom gemensamma inspektioner eller att myndigheterna tillsam-
mans aterfor sina iakttagelser och sina respektive tillsynsbeslut. Verk-
samhetsforetradarna understryker dock att detta forutsétter att tillsy-
nen bottnar i ett problem som myndigheterna gemensamt adresserar.
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15.7  Slutsatser

Genom analysen av IVO och AV:s utvecklingsprojekt har det
framgatt att avsaknaden av ett gemensamt syfte gor det svart for
tva tillsynsmyndigheter att samverka samt att den samverkan som
kommer till stand riskerar att ske i sa liten utstrackning att den inte
noteras ute i verksamheterna. Samtidigt visar resultaten att saval
projektledare, inspektdrer och verksamhetsforetradare ser positivt
pa fortsatt samverkan mellan 1VO och AV. For att fortsatt sam-
verkan ska kunna komma till stand ar det dock viktigt att man inte
genomfor samverkansprojekt for samverkans skull, utan att detta
sker pa forekommen anledning eller nar tillsynsmyndigheterna
anser att det finns ett problem som de har battre forutsattningar att
I6sa tillsammans. | sadana fall kan forutsattningar for gemensamma
inspektioner och gemensam aterforing av beslut mojliggoras. For
att detta ska fungera behovs det dock tydliggoras hur en sadan sam-
verkan ska implementeras i praktiken, till exempel genom att myn-
digheterna specificerar under vilka forutsattningar och med vilket
mandat inspektérerna kan och bor initiera samverkan.

I andra fall kan samverkan mellan tillsynsmyndigheter eventuellt
gynnas av att man initialt intar en nagot "lagre ambitionsniva” vad
galler graden av samverkan &n vad som var fallet i detta projekt.
Man kan till exempel tdnka sig att myndigheterna gemensamt utreder
hur de regelverk och lagar som deras tillsyn utgar ifran forhaller sig till
varandra. Ett annat alternativ ar att myndigheterna informerar var-
andra om sina planerade och pagaende tillsynsinsatser for att under-
sOka om det finns nagra relevanta berdringspunkter. Utifran dessa
berdringspunkter kan sedan mer fordjupad samverkan initieras. Aven
om denna typ av atgéarder inte direkt mérks av ute i verksamheterna
kan det vara ett satt for myndigheterna att gemensamt formulera nér
samverkan kan vara andamalsenligt och nér tillsynsobjekten kan be-
hova vagledning pa grund av motstridiga bedémningar och atgards-
krav.
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16 Granskningssamhallet
| hogtillitslandet Sverige

Lars Tragardh
Professor vid Ersta Skondal Bracke hégskola
Institutet for organisations- och arbetslivsetik (I0OA)

Sammanfattning

| detta kapitel gors en dvergripande och kontextualiserande tolkning
av hur vi bast kan forsta relationen kontroll kontra tillit i hogtillits-
samhaéllet Sverige, historiskt, komparativt och i termer av vart sam-
tida samhallsbygge. Darefter presenteras ny forskning om tillstandet
for tillit i dagens Sverige. | det forsta avsnittet diskuteras det svenska
samhéllskontraktet i ett tillitsperspektiv och hur detta kan forstas i
termer av framvaxten av en lang tillitsradie kdnnetecknad av hég gene-
rell tillit kopplad till en stark betoning pa lagbunden ordning, for-
troende for gemensamma institutioner, samt en sarpraglad familje-
kultur som frémjar en jamstalldhet och individualism som &ven denna
ar kopplad till hég generell tillit. 1 det andra avsnittet presenteras
resultat fran Tillitsharometern som genomforts vid tva tillfallen (2009
och 2017) pa lokal niva i Sverige, resultat som dels visar pa det svenska
hogtillitssamhallets relativa stabilitet, dels pa forandringar vad galler i
synnerhet lokalsamnhalletilliten.
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16.1 Fran tillit till kontroll

Vertrauen ist gut. Kontrolle ist besser.
Vladimir Lenin

Varfor lanserade regeringen en Tillitsdelegation? Och varfor just nu?
Min forsta tanke var att det stora och vixande intresset for tillit,
fortroende och social sammanhalining ar ett tecken pa en tillitskris,
eller i vart fall en forestéllning om att vi skulle befinna oss i, eller sta
infor, en sadan kris. Men sedan upptéckte jag att denna utrednings
egentliga syfte inte handlade speciellt mycket om tillit i den bemar-
kelse som tillitsforskningen vanligtvis utgar fran, det vill sdga social
tillit — tillit mellan ménniskor — och fértroendet for institutioner. Sna-
rare lag fokus mer styrningen av offentliga verksamheter som skola,
vard och omsorg. Bakgrunden var det aterkommande kritiken av New
Public Management (NPM) (Hood 1991) och hur det framvéxande
“kontrollsamhaéllet” (Power 1997) underminerade den autonomi, yr-
kesstolthet och sjalvrespekt som tidigare préglat den svenska larare-
och lakarkaren och andra professionella skran inom den svensk offent-
lig sektors tunga grenar — skolan, sjukvarden och aldreomsorgen.

Att kritiken mot NPM och den allménna tendensen mot Uber-
granskning blivit stark &r ingen Overraskning. Sa har, till exempel,
manga foraldrar, och kanske speciellt de av oss som é&r lite aldre,
kommit att uppleva, atminstone anekdotiskt, att larare tvingas lagga
ner alltmer tid pa att fylla i rapporter och félja mallar snarare an att
fokusera pa undervisning. Och inte ofta undrar dessa foraldrar — och
larare — vad all denna pappersexercis ska tjana till. Ar inte de enda
matten som &r intressanta hur mycket barnen lar och hur val de mar?
Varfor detaljstyra verksamheten i sig? Liknande argument har forts
fram géllande sjukvarden och andra delar av den offentliga sektorn.
A andra sidan har andra, till exempel Louise Bringselius, forsokt nyan-
sera denna kritik genom att papeka att flera av de "doktriner” som
ingdr i NPM dr okontroversiella och allméant accepterade som rikt-
maérken for en effektiv och rattvis offentlig verksamhet (Bringselius
2014, 2015). Men &ven om diskussionen om exakt hur mycket kon-
troll och i vilken form den ska uttvas ar viktigt och inte alls enkel,
vill jag hér snarare peka pa en annan aspekt.

Varfor kom Sverige, som ar ett hogtillitssamhaélle enligt alla jam-
forande studier av saval social tillit som fortroende for institutioner,
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att anamma en metod for styrning som utgar ifran ett till synes and-
I6st behov av kontroll som manga tycks uppfatta som tillitens antites?
En metod som dessutom har sitt ursprung i samhallen — Stor-
britannien, Australien, USA — som jamfért med Sverige &r relativt
talat lagtillitssamhallen. For risken ar ju ganska uppenbar att om man
konsekvent ger signalen till de som arbetar i skolor, pa sjukhus och
inom aldreomsorgen att de inte gar att lita pad utan att man behover
stdndigt kontrollera, Overvaka, och schemaldgga deras verksamhet i
detalj, sd kan det bli sa att man pa sikt underminerar saval deras egen
sjalvtillit som fortroendet for systemet i stort. | vérsta fall kan detta
skifte fran tillit till kontroll bidra till att Sverige Gver tid undergraver
vad som har varit en av dess storsta komparativa férdelar: den hoga
generella tilliten.

Titeln pa kapitlet ar taget fran ett citat som, visserligen pa synner-
ligen osékra empiriska grunder, ofta hanfors till Vladimir Lenin.
Poangen &r att i ett fritt samhélle dar medborgarna pa frivillig basis
stiftar lagar och regler som de sedan sjalvmant foljer &r chansen storre
att laglydigheten blir internaliserad och att behovet av 6vervakning éar
mindre. | ett samhélle som dar myndigheter och politiker saknar
fortroende for medborgarna, dar demokratin &r svag eller obefintlig,
eller dér den politiska kulturen &r kdnnetecknad av 6émsesidig misstro
mellan medborgare och myndigheter, & behovet av Gvervakning,
kontroll och bestraffning storre.

Det ér i detta sammanhang vart att notera att den klassiska tillits-
fragan med dess tva till synes enkla och tydliga svarsalternativ — till
vilka vi kommer att aterkomma nedan — ytterst ar ett matt pa hur
den tillfragade ser pa méanniskans grundlaggande natur: ar manniskan
ytterst god, palitligt och praglad av prosociala varderingar som be-
tonar reciprocitet, samarbete och en vilja att inga i ett “samhalle”, det
vill sdga att med andra vilja "halla ssmman” det som &r gemensamt?
Ar svaret ja pd denna fraga tenderar man att valja svarsalternativ A:
att man litar pd méanniskor i allmanhet. Alternativ B, att man "kan
inte vara nog forsiktig i umgéanget med andra ménniskor”, ligger nara
den forenklade och stundtals raa manniskosyn som kommit att pragla
moderna ekonomiska och statsvetenskapliga teorier, och som bygger
pa forestallningen att manniskan forst och framst ar sjalvisk och att
hon soker vinstmaximering i konkurrens med andra manniskor som
man darfor i grunden bor halla pa behorigt avstind. Om man sedan
ror sig fran de mellanmanskliga relationerna och den sociala tilliten
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och i stallet fokuserar pa relationen mellan de som styr och som ska
styras Oversatts dessa manniskouppfattningar till en betoning pa mer
tillit och mindre kontroll kontra mer kontroll och mindre tillit.

| detta perspektiv kan det vara sa att tillkomsten av Tillitsdelega-
tionen faktiskt ar ett tecken pa savél en annalkande tillitskris som ett
missnoje med det nya kontrollsamhallet. Fragan ar om Tillitsdelega-
tionens rekommendationer ytterst kommer att luta mot mer tillits-
baserad och mindre kontrollfixerade forslag eller om det till slut blir
fragan om fortsatt betoning pa kontrollbaserad styrning, mojligen
med ordet “tillit” som en retorisk dekoration.

Andra kapitel i denna bok erbjuder nérbilder av hur avvagningen
mellan tillitsbaserad och kontrallbaserad styrning ser ut i olika verk-
samheter. Mitt eget perspektiv ar den jamforande historikerns, och i
detta kapitel kommer jag att ge min tolkning av hur vi bast kan forsta
relationen kontroll kontra tillit i hogtillitssamhallet Sverige, historiskt,
komparativt och i termer av vart samtida samhallsbygge. I denna ana-
lys kommer jag ocksa att utnyttja resultat fran den Tillitsbarometer
som jag tillsamman med mina medarbetare har genomfort vid tva till-
fallen (2009 och 2017) pa lokal niva i Sverige, forsta gangen i 33 kom-
muner, i den andra omgangen i 36 kommuner.

16.2 Tillit, misstro och transaktionskostnader

| kolvattnet av James Coleman (1988) och Robert Putnams (1993)
inflytelserika forskning har intresset for social tillit och socialt kapital
Okat lavinartat sedan borjan av 1990-talet. Men man kan spéra in-
tresset for social tillit mycket langre tillbaks i tiden, faktiskt anda till-
baks till den moderna socialvetenskapens fodelse. Typisk for betrak-
tare med denna syn pa tillit &r Sissela Bok, Alva och Gunnar Myrdals
dotter, en moralfilosof som sedan lange ar bosatt i USA. Hon menade
i en bok fran 1978 att tilliten 4r avgorande for att ett samhalle ska
fungera val; nar tilliten fortvinar far det forodande konsekvenser for
samhéllet (Bok 1978). Tilliten &r inte bara en dyrbar tillgang utan den
ar ocksa sarbar: latt att forslGsa, svar att atervinna, papekade Bok
olycksbadande i ett for tillitsforskningen kannetecknande tonlage.
Att tillit &r viktig och bra tycks de flesta forskare vara Overens om.
For att tala med ekonomerna reducerar tilliten vad de kallar "trans-
aktionskostnader”. Och detta géller inte bara ekonomiskt transaktio-
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ner utan aven i det politiska systemet och mer allmént i de alldagliga
sociala relationerna ménniskor emellan. I ett hogtillitssamhélle be-
héver man inte ddsla en massa tid och pengar pa att skydda sig fran
varken ohederliga affarsman, korrupta politiker eller opalitliga med-
manniskor i allmanhet. Om vi Oversétter detta i termer av "styrning”,
det vill saga fragan som star i fokus for Tillitsdelegationen, &r all form
av kontrollbaserad styrning en transaktionskostnad — och en bety-
dande sadan kostnad, granskningskostnaderna har uppskattats till
300 miljarder kronor per ar — ett i ansprakstagande av resurser som
annars skulle ha kunnat anvénds for verksamhetens egentliga syften
och mal.

Samtidigt betonar en del forskare, till exempel Russel Hardin, att
ett visst matt av misstro, speciellt i umganget med staten — men dven
i relation till andra institutioner, foretag och individer — &r av vikt for
att undvika att konstruktiv tillit 6vergar i naiv godtrogenhet
(Hardin 1999). Och denna risk for godtrogenhet foreligger ju aven i
omvand riktning; for att tala med Lenin &r det sakert s att foretradare
for myndigheter, stat och foretag stundtals grips av en osékerhet vad
géller medborgarna och de anstélldas palitlighet och i dessa stunder
lutar mot sentensen: tillit bra, kontroll battre. Och detta galler dven
de mellanmiénskliga relationerna ddar man kan ténka sig att individer i
spelteoretisk anda gor riskkalkyler utifran vilka generell tillit latt kan
framsta som godtrogenhet. Inte for inte anvandes under 1800-talet i
invandringens USA begreppet “the dumb Swede” for att fanga svens-
karnas speciella tendens att folja regler, stélla sig snallt i kdn och lita
pa andra. Men pa samhéllsniva visar det sig att kostnaderna for miss-
tro av detta slag ar dyrbara pa flera sitt. | ett hogtillitssamhalle kan
dessa resurser anvandas pa annat satt.

Ett exempel pa en sadan kostnad ar den i USA ofta forekom-
mande vanan att stdmma andra méanniskor, en praktik som kan ses
som ett matt pa misstro och konflikt. Fran att kring 1950 statt for
0,5 procent av BNP var kostnaden 60 ar senare fem ganger storre,
nara 2,5 procent av BNP. Under samma tid sjonk den sociala tilliten
i USA fran over 60 procent till 32 procent enligt den aterkommande
amerikanska studien General Social Survey (se figur 16.1).
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Figur 16.1  Social tillit och kostnader for skadestand i USA 1954-1998
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Kélla: World Values Survey and Towers Perrin (2006).

Det svenska samhallskontraktet
och tillitsradiens betydelse

| jamfdrelse med USA och andra rika, demokratiska marknadssam-
héllen som Storbritannien och Frankrike dér andelen hogtillitare ar
35 procent eller lagre ingar Sverige med de andra nordiska landerna
ingar i en liten grupp av lander dar en mycket stor andel av befolk-
ningarna sager sig lita pa "de flesta” andra manniskor. | dessa hog-
tillitssamhéllen talar vi om 60-70 procent av de tillfragade som séger
sig lita pa andra méanniskor. Denna hoga tillit har varit stabil sedan
modern statistik baserad pa enkater blev tillganglig pa 1980-talet.
Dessutom kannetecknas Sverige av en hdg tillit dven till gemensamma
institutioner, myndigheter, foretag och organisationer i civilsamhéllet.

Hur kan vi da forsta det svenska samhallskontraktet och dess his-
toriska forutsattningar i ett tillitsperspektiv? Lat oss borja med att
betona vikten av vad forskare ibland kallar tillitsradien”. Med detta
avses hur manga individer i ett samhalle som inkluderas i den grupp
av ménniskor som man kénner tillit for. Om vi forestéller oss tilliten
som en glob finner vi tillitens harda och heta kdrna i mitten. Den
heta tilliten &r den tillit m&nniskor ofta kdnner for de som de ké&nner
val och star néra: familj och vanner, kanske aven de som tillhor slakt
och klan. Sedan foljer i manga lander i tillitsradiens omedelbara for-
l&ngning tilliten till de som tillhdr samma religiosa samfund och/eller
samma etniska grupp. Denna form av tillit betecknas ofta som ”parti-
kuldr tillit”, en tillit till andra som man kanner eller har en intim kopp-
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ling till. Ror vi oss sedan bort fran tillitens heta karna, i riktning mot
globens yta, det vill sdga samhéllets yttre grans, blir tilliten & ena
sidan svalare, & den andra mer inkluderande. Ytterst blir det en form
av tillit som omfattar alla ménniskor i ett samhélle, en uppfattning
som ligger néra den klassiska tillitsfrdga som lange har anvants for att
méta vad som bendmns den “generella tilliten”, dér det ena svars-
alternativet ar att man litar pa de flesta manniskor”.

Det ar just den hoga generell tilliten som utmarker Sverige, vad
jag har kallat "den svala svenska tilliten” (Tragardh m.fl. 2013). For
att forsta varfor och pa vilka grunder vi har en lang tillitsradie och en
sval men omfattande generell tillit ar det framfor allt tva relaterade
aspekter pa svensk kultur som maste betonas. Den ena ar den positiva
synen pa staten och vara gemensamma institutioner och den lag-
bundna ordningen i allménhet, den andra ar det svenska och nordiska
dktenskapsmonstret och dess familjepraktiker som &r kopplad till
framvéxten av saval jamlikhet och jamstalldhet som betoningen pa
det individuella oberoendet som grundl&dggande varderingar i Sverige.

16.3 Land skall med lag byggas:
fran blodslagen till lagbunden ordning

Fortroendet for staten och de gemensamma institutionerna i allman-
het &r en avgdrande mojlighetsstruktur som, ur individens perspek-
tiv, tillater ett tillitssprang ut ur familjen och de sméa gemenskapernas
trygga men ocksa ibland tranga famn. 1 ett historiskt och jamforande
perspektiv dr detta fortroende for staten tdmligen unikt; i de flesta
lander i varlden intar man pa goda grunder en mer misstanksam syn
pa staten som ofta varit korrupt, fortryckande och dominerad av
enskilda individer och grupper.

De nordiska samhallenas barande institutioner kdnnetecknas i dag
av en lag grad av korruption och en generell vélfardspolitik som inte
ar stigmatiserande och lamnar begréansat utrymme for missbruk. Dessa
institutionella drag har med ratta, menar vi, ofta framhallits som cen-
trala forklaringar till varfor de hdga nivaerna pa fortroende for institu-
tioner och generell tillit kan upprétthallas (Rothstein 2003). En gene-
rell tillit till andra individer underbyggs av institutioner som admi-
nistrerar och styr samhélle och stat pa ett rattvist och effektivt satt.
Starka forvantningar pa att andra foljer regler och att de som bryter
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mot lagen snabbt och réttvist blir bestraffade gor det lattare att lita
pa andra. Detta, i sin tur, underlattar den process genom vilken lagar
internaliseras och forvandlas till sociala normer som inte kraver yttre
sanktioner eller direkta polisidra interventioner.

Denna tendens till laglydighet och tillit & dock inte enbart en
produkt av den senmoderna valfardsstatens framvéxt, den &r rotad i
sekelldnga processer. Som ekonomerna Andreas Bergh och Christian
Bjornskov (2011) har forsokt visa empiriskt var en kultur kdnneteck-
nad av tillit och individualism en forutsattning for vélfardsstaten, inte
tvartom. Tesen om tillitens djupa historiska och kulturella rotter har
ocksa fatt indirekt stod i det ofta citerade faktum att nordamerikaner
med nordisk bakgrund fortfarande, efter manga generationer i USA,
ger uttryck for hogre tillit &n andra amerikaner (Putnam 2000).

Etableringen av tinget sa tidigt som pa 1000-talet ett centralt och
konkret uttryck for det svenska samhdllskontraktet. Den klassiska
parollen "land skall med lag byggas och inte med vald” har sina rotter
i de gamla medeltidslagarna liksom tinget med de tolv bonderna fran
haradet som bade skipade och skapade lagen. Néar kyrkan tog initia-
tivet till att samla lagarna i bokform och sprida dem sa skrevs de pa
folkspraket svenska, inte pa latin. Detta for att lagen, som det var
skrivet i Upplandslagen fran 1296, var stiftad "allt folket till ledning,
béade rika och fattiga” (Spangenberg 2009). Vidare var de gamla tingen
samtidigt domstolar och lagstiftande férsamlingar. De fungerade inte
bara som den domstol dér fria mé&n (och kvinnor) blev ddmda av sina
(manliga) gelikar utan dven som den lagstiftande férsamling dar
lagarna skapades och skrevs. De fria bénderna stod under lagen men
skipade den ocksa. Inte ens Kungen, nar den svenska enhetsstaten
sedermera uppstod, kunde satta sig 6ver lagen, inte i princip, ej heller
i praktiken i ett langre perspektiv.

Framvéxten av tingsordningen och landslagarna markerade over-
gangen fran blodslag dar konflikter I6stes inom och mellan klaner
och dar en vanlig form av bestraffning var blodshdmnd. Denna blo-
dets och maktens logik kom att ersattas med lagens Gverhdghet.
A ena sidan friheten att skapa lagar, & andra sidan tvanget att under-
stalla sig lagen — fast pa lika villkor. | detta perspektiv kan de gamla
tingen fran det medeltida Norden uppfattas som nagra av de forsta
demokratiska institutionerna i den moderna varlden baserade inte pa
overklassens privilegier utan pa bondernas frinet. Som historikern
Henrik Stenius skriver: ”"De nordiska réttsliga praktikerna forblev
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under arhundraden i stort en oskriven kultur som forde samman de
fria bonderna i det lokala samhéllet for att fatta beslut om vad som
var ratt och fel” (Stenius 2010). Den langa traditionen av att be-
handla muntliga 6verenskommelser som juridiskt bindande kontrakt
i Norden &r ett uttryck fér denna koppling mellan lagar och normer,
vad en forskare kallat ”den normativa traditionen av opersonlig arlig-
het” (Bergh och Bjgrnskov 2011, s. 17).

Lagen och statens stora legitimitet i ett land som Sverige ar intimt
kopplad just till det faktum att lagen inte primért ar padyvlad upp-
ifrdn utan ar en produkt av manga seklers forhandling i ett samhalle
dar bonderna forblev fria och den relativa sociala och politiska jam-
likheten var stor. En politisk kultur som var en “forhandlingskultur
snarare 4n en handlingskult”, som historikern Eva Osterberg (1993,
s. 145) sa pregnant har formulerat det. Vad som utvecklades var inte
bara en rorelse fran blodsbandens moraliska logik mot en mer eller
mindre patvingad underkastelse infor furstens lag — for att knyta an
till filosofen Thomas Hobbes — utan etableringen av ett socialt kon-
trakt dar laglydigheten antog det frivilliga samtyckets aura genom att
lagens harda bokstav omvandlats till en internaliserad social norm.
Att lagen och laglydigheten blev internaliserad och férvandlad till
sociala normer gav de a ena sidan lagen stor legitimitet och innebar, &
den andra, att polisidr makt och myndighetsévervakning, om &n néd-
vandig och nérvarade, blev sekundar och mindre pataglig och kostsam.
Grunden var en sval men bred social tillit kopplad till en rattsordning
som kravde minimala polisidra insatser dd medborgarna sjalvmant
foljde lagar, regler och férordningar.

Denna forestallning om lagens centrala betydelse for saval sam-
héllskontrakt som nationell identitet kommer till uttryck pa manga
satt. 1 den Tillitsbharometer som jag och mina kollegor genomférde
2017 inkluderade vi en fraga som rérde synen pa vad som var viktigt
for att raknas som svensk. Bland svarsalternativen tog vi med saval
sédana som pekade pa den etniska dimension som de som rorde lag-
lydigheten. Som figur 16.2 nedan visar var just laglydigheten det alter-
nativt som framst valdes, medan etnisk hérkomst gav ett mycket
mindre utslag.
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Figur 16.2  Vad som ar viktigt for att rdknas som svensk
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Kalla: Tillitsbarometern 2009/2007.

I modern tid har detta arv funnit nya former. En central och ibland
underskattad institution i Sverige ar i detta avseende utrednings-
vésendet och remissystemet som ar en grundbult i svensk politisk
kultur. Syftet med utredningarna &r inte bara att forbereda lagforslag
i former av propositioner utan dven att se till att de ar bade sakligt ut-
redda av experter och val forankrade i en demokratisk process dar
medborgarna kan delta via sina organisationer i samarbete med staten
och partiernas representanter. Vad denna typ av inkluderande for-
handlingsprocess innebdr ar att demokratiska beslut bli férankrade i
konstruktiva kompromisser som okar dess legitimitet Tragardh 2007).

Ett av de framsta uttrycketen for hog social tillit och stort for-
troende for staten och de gemensamma institutionerna &r villigheten
att betala skatt. Skatten dr en sida av ett samhéllskontrakt vars andra
sida &r sociala réattigheter och investeringar i samhallets infrastruktur.
Aven detta har en lang historia kopplad till de gnetiga bondernas fri-
het. 1 den lokala socknen dér présterna och andra kollektiva utgifter
finansierades via skatten, kravde bonderna transparens i hur pengarna
anvandes. Detta var ett krav som sedermera — 1766 — kom att kodi-
fieras generellt som offentlighetsprincipen i svensk lag.

Aven i detta avseende ser vi hur data fran Tillitsbarometern visar
pa en frapperad kontinuitet. Det svenska samhéllskontraktet &r i
grunden ganska enkelt: medborgare som arbetar, betalar skatt och for-
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tjanar rattigheter. Aven om det ibland framhalls att den svenska "val-
fardsregimen” skulle vara “generell” och gélla alla utan att stigmati-
sera, vilken &r fallet i system som framst handlar om bidrag till fattiga
och “utsatta”, sd ar detta en sanning med modifikation. Det é&r
visserligen sant att vissa delar av svensk valfard — skola, sjukvérd och
aldreomsorg till exempel — fungerar enligt principen “lika for alla”.
Men andra delar ar direkt kopplade till arbete och inkomstniva, till
exempel sjukforsdkring, foréldraforsékring, arbetsloshetsforsakring
och de flesta pensioner. Man kan sdga att grundbulten &r det ”skot-
samma arbetet”, for att referera till Ronny Ambjornssons klassiska
bok (1988) om de svenska folkrérelsernas moraliska kdrna. Alla for-
véntas arbeta, vara sktsamma, gora sin plikt innan de kréver sin réatt.
Sedan kompletteras detta stranga kontrakt med en solidaritetsprincip
som omfattar de som annu &r for unga for att arbeta — barnen — och
de som jobbat klart — de aldre — samt de som av olika skal inte formar
att arbeta — sjuka, funktionshindrade. I Tillitsbarometern fragade vi
om vad som sags som viktigt for att kunna uppfatta en annan person
som palitligt. Som figur 16.3 nedan visar, var just skétsamhet i all-
ménhet och ekonomisk &rlighet i synnerhet valdigt viktiga faktorer.

Figur 16.3  Synen pa vad som ar viktigt for att uppfatta ndgon som palitlig
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Kalla: Tillitsbarometern 2009/2007.
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16.4 Den nordiska familjen och dktenskapsmodellen

For det andra vill jag betona det svenska dktenskapsmonstret, som ar
forknippat med framvéxten av en speciell form av svensk individua-
lism. Enligt forskare som John Hajnal (1965) och Peter Laslett (1983)
kan man identifiera distinkta aktenskapsmonster och familjestruk-
turer inom Europa, med rotter sa langt tillbaks som till 1400-talet.
Hagtillitslanderna i nordvastra Europa har enligt denna forskning ett
speciellt och globalt sett unikt dktenskapsmonster som far en av-
gbrande betydelse i ett tillitsperspektiv (Mackie 2001). Kvinnorna
gifter sig i hogre alder, ndgot som ar forknippad med hogre grad av
laskunnighet och med storre jamlikhet inom familjen. De nygifta
lever i karnfamiljer snarare an i klanliknande storfamiljer. Och barnen
blir tidigt uppmuntrade till att vara oberoende och forma viktiga
sociala relationer utanfor familjen som &r byggda pa individernas pa-
litlighet och en 6msesidig social tillit. I motsats till lander i syddstra
Europa, déar saval familjehedern som blodshamnden forblir djupt
rotad, sdgs detta uppmuntra till en svalare men ocksa bredare syn pa
gemenskap och tillit som i sin tur &r associerad med dels mer jam-
likhet, dels mer individualism.

Det nordiska dktenskapsmonstret tar sig med tiden &ven tydliga
uttryck inte bara i familjepraktiker utan aven i lagstiftning, nagot
som jag och Henrik Berggren har skrivit mer utforligt om i boken Ar
svensken manniska? (Berggren och Tragardh 2006/2015). | denna
lagstiftning och moderna familjepolitik kopplas betoningen pa den
individuella friheten, statsvanligheten och jamstélldhetstanken sam-
man i ett samhéllskontrakt k&nnetecknat av statsindividualismens
primat (Berggren och Tragardh 2006/2015, se dven Melby m.fl. 2006
samt Carlsson Wetterberg 2006). Konkret har detta handlat om in-
forande av individuell beskattning, om att 6verfora det ekonomiska
och juridiska ansvaret for de éldre fran familj till stat, lagar som stér-
ker barns rattigheter, allman tillgang till forskolor, och mycket mer.
Héar kombineras ett starkt fortroende for staten med viljan till maxi-
malt individuellt oberoende, nagot som, menar jag, ar intimt kopplad
till hog social tillit, en 1ang tillitsradie och ett starkt fortroende for lag-
bunden ordning och gemensamma institutioner.

Detta valdigt speciella samhéllskontrakt kommer &aven till uttryck
i de varderingar som kannetecknar Sverige som “Landet annorlunda”
(Pettersson och Esmer 2006). Som den varderingskarta som World
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Values Survey (figur 16.4) har skapat intar Sverige en extremposition
uppe i det hogra hoérnet, med radikala individuella frihetsvarderingar

i kartans bada dimensioner.

Figur 16.4  Landet Annorlunda: Den radikala individualismen
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16.5 Star tilliten i Sverige under hot?

Vérlden idag, inte minst den demokratiska véstvarlden, kan sdgas
befinna sig i en djup fortroendekris. De senaste aren har de politiska
kriserna avlost varandra, med britternas folkomrdstning om Brexit
och valet av Donald Trump till president i USA som tva milstolpar.
I detta politiska klimat utmanar sa kallade populister de traditionella
partierna, “folket” stélls mot “eliterna”, nationalister mot globalister,
de som betonar medborgarskap och nationella samhéllskontrakt mot
de som hellre talar i termer av ménskliga rattigheter och grénslos
solidaritet eller det globala marknadssamhéllets allehanda férdelar.
Aven i Sverige kan man iaktta en liknande social och politisk oro
som bland annat kommer till uttryck i stodet for Sverigedemo-
kraterna. Detta bottnar i sin tur i de etablerade partiernas vilsenhet
gallande politiken som rér medborgarskap kontra manskliga rattig-
heter i en tid av saval ett 6kat migrationstryck som véxande ojamlikhet
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inom landet. Ett olyckligt avstand har skapats mellan globalistiska
eliter som dominerar media och politiska partier och det stora antal
medborgare som kanner sig mer rotade i lokala gemenskaper och i
nationalstaten (Goodhart 2017, Barrling 2018). Men i Sverige utspelas
denna konflikt mot bakgrund av mycket mer stabila grundforutsatt-
ningar dar just den hoga sociala tilliten och det stora fortroendet for
vara gemensamma institutioner, inklusive de politiska, ar bland de
viktigaste. | boken Den svala svenska tilliten (Tragardh m.fl. 2013)
argumenterar jag och mina medforfattare att tilliten utgdr en “seg
struktur” som &r en djupt rotad del av var kultur, prosociala vérder-
ingar som gar i arv fran foraldrar till barn. Var forskning, baserad pa
den befolkningsundersokning som jag redan ovan visat data fran —
Tillitsharometern — férst genomférd 2009 och sedan upprepad 2017,
visar att det enskilt storsta sambandet mellan hog tillit och nagon
annan faktor &r vad man blir tillsagd som barn. | desto hogre grad
man blir varnad for att inte lite pd fraimmande manniskor av sina
foraldrar, desto lagre social tillit har man i vuxen alder.

Men mot denna sega struktur stélls nu férandringsprocesser som
potentiellt kan komma att undergrava tilliten pa sikt: 6kad ojamlik-
het, mangfald och segregering vilken i sin tur ar kopplad till att man-
niskor i utsatta omraden ofta ocksa star utanfor arbetslivet — det skot-
samma arbetet — nagot som &r av avgorande betydelse da just arbetet i
sig ar en primdr institution for integrering i det svenska samhadllet.
Sammantaget vaxer en bild fram av ©kande otrygghet, dkad segre-
gering i skolor och bostadsomraden, framvéxt av parallellsamhallen
och utsatta omraden dar rattssamhéllet Sverige bara till del nar fram.
Dessa hot mot den sociala sammanhallningen sammanfaller dessutom
med degraderingen av de institutioner som historiker brukar peka pa
som avgorande for integration och framvéxten av social sammanhall-
ning, nationell identitet, en delad verklighetsbild och en kénsla av vi
alla tillhor ett gemensamt samhélle: folkskolans framvéxt fran mitten
av artonhundratalet, varnplikten och nationella media, forst tidningar,
sedan radio och television. Under de senaste decennierna har varn-
plikten lagts ner, skolan har pluraliserats och medievérlden har blivit
allt mer uppspaltad och polariserad.

Den stora fragan blir, i detta perspektiv, om hog tillit som seg
social struktur kan absorbera och neutralisera trycket fran de tillits-
undergrévande forandringsprocesser vi nu kan iaktta och uppleva.
Under senare aren har nationalstaten befunnit sig i en perfekt storm.
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Idén om nationen har kritiserats vansterifran utifran en position som
bejakar Oppna granser och minskliga réttigheter; statens legitimitet
har, & andra sidan, kritiseras hogerifran fran de som pladerar for det
globala marknadssamhéllet som grund for saval individuell frihet
som globalt valstand. Jag tror att en avgérande faktor blir i vilken man
svenska politiker och véljare kan finna en konstruktiv balans mellan
det nationella samhéllskontrakt som varit den hdga tillitens histo-
riska vagga och de postnationella och globala ambitioner som manga
medborgare ocksa omfattar.

Om vi ser till de data som Tillitsbarometern nu erbjuder ser vi sé-
vél positiva som negativa signaler. A ena sidan stér sig den generella
tilliten &nnu stark bland de som svarar. A andra sidan sjunker svars-
frekvensen och vi kan se en stor obalans mellan de som svarar och de
som inte svarar, samt en stor variation i svarsfrekvens mellan olika
kommuner och stadsdelar inom till exempel storstdder som Malmo,
Goteborg och Stockholm. De som svarar ar ofta aldre, valmaende,
vélutbildade, grupper som tenderar att vara hogtillitare. De som inte
svarar ar ofta de som &r unga, lagutbildade, arbetsldsa, invandrare,
grupper som tenderar att vara lagtillitare. Vi har bara paborjat vara
analyser av dessa nya data men jag tankte avsluta kapitlet med att visa
pa en del av den variation som vi ser.

Till att borja med ser vi en betydande variation inom Sverige, inte
minst vad géller den forma av tillit som vi kallar ”lokalsamhélletillit”,
ett matt av hur man ser pa manniskor i det omrade man bor, i vilken
man man tro sig kunna samarbeta och losa gemensamma problem.
Det ar framfor allt storstaderna som sticker ut med lagre nivaer pa
tillit (figur 16.5).
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Figur 16.5 Lokalsamhalletillit 2017

70
g
- 60
(=
x
5
.550
S
o 40
N
=
o
o
= 30
=
2
o
= 20
£
@
=
T 10
o
-
0
opo g >0 PEROEDLARDOSDONELLUE D g ML ESRPREGgS R Y
E oSS0 F o800 S Efuegx88coocgageaggngons e 98
s9B82ctx2a32=% T ob®a 2258 mt_.,.Eigai:i -
SB2sS2c S ] ZgG>22LZ3E-® = ] g v 39, o
o SS® i c® S~ 53 @ S 8 t'ﬂ‘é'éﬂg Ea
c g“ & 5 = x G z P 3 &a S T
=3 T T =1 0
a ~ = IE"

Srr

Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.

Liknande skillnader kan man iaktta mellan stadsdelar i storstader. Som
figur 16.6 och 16.7 visar &r variation tydligt i Malmo mellan de stads-
delar som omfattar mer eller mindre av utsatta omraden, saval vad

galler tillit som trygghet.
&

Figur 16.6  Lokalsamhalletillit 2017
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Figur 16.7  Andel otrygga att vistas utomhus i omrédet
dér de bor néar det ar morkt (Malmao)
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Kalla: Tillitsbarometern 2009/2007.

En annan orovackande aspekt ar de frdgor som fangar framtidstro
och uppskattning av trender géllande tillit trygghet, brottslighet och
synen pa hur bra det kommer att bli for de som ar unga nu om 20 ar.
Vad géller uppfattningen om brottslighet ar det en stor majoritet som
tror att den 6kar, som figur 8 visar.

Figur 16.8  Synen pa hur antalet brott har forandrats
under de senaste aren i Sverige
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.
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I Tillitsbarometern stallde vi ocksa fragor rérande korruption, inklu-
sive nepotism (“vanskapskorruption™). Svaren visar (se figur 16.9 och
16.10) att det finns en ganska utbredd forestallning att det férekommer
nepotism bland saval tjansteméan i kommunen som chefer i foretag.

Figur 16.9  Procent bland de svarande som uppfattar att det forekommer
nepotism i ganska stor eller mycket stor utstrackning bland
hégre tjansteman i kommunen

Férekommer inte Ganska begransad Ganska utbredd Mycket utbredd Vet ej
alls/Mycket begrinsad

Nepotism bland hégre kommunala tjnsteméan

Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.

Figur 16.10 Procent bland de svarande som uppfattar att det forekommer
nepotism i ganska stor eller mycket stor utstrackning bland héga
chefer i féretag i kommunen
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Kélla: Tillitsbarometern 2009/2007.
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Vidare tror uppemot 50 procent av alla tillfragade att barnen i Sverige
om 20 ar kommer att fa det samre &n man sjalv har det i dag. Det-
samma galler tilliten: bara 2,5 procent tror att fler svenskar litar pa
varandra i dag jamfort med for 20 ar sedan, medan hela 64,9 procent
tror att farre svenskar litar pa varandra. Detta &r speciellt orovackande
med tanke pa vad jag noterade tidigare, ndmligen att det enskilt storsta
sambandet mellan hog tillit och andra faktorer &r vad man blir tillsagd
som barn. Risken ar att vi redan &r pa vag att skapa en generation av
lagtillitare, nagot som inte kommer att bli riktigt synligt forran om
ett par decennier. Men redan nu ser vi i flera olika undersékningar en
trend dér unga i dag pavisar lagre tillit &n unga tidigare gjort.

Hur social tillit och fortroende for myndigheter relaterar till styr-
ningen i den offentliga sektorn ar givetvis en komplex fraga som
kraver mer utrymme &n vad jag har har. Men en utgangspunkt borde
kunna vara att i den man vi vill réra oss mot, skydda och forstarka en
tillitsbaserad snarare @n en kontrollfixerad styrning, sa forutsatter
detta 6msesidig tillit och fortroende. Nérvaron av skdtsamma, palitliga
medborgare och arbetare mojliggor tillitsbaserad styrning; forsvagas
den sociala tilliten och utbreds asociala, korrupta och brottsliga ten-
denser bland de som befinner sig i landet, s& undermineras ocksa basen
for tillitsbaserad styrning. A andra sidan kan &ven misstro i form av
overdriven kontroll och granskning fran myndigheter och foretag
undergrava den tillit till myndigheter och foretag som bygger pa en
allméan forstélining att vi lever i ett samhalle praglat av dmsesidig tillit
och palitlighet.
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17 Vad har vi lart oss om att styra
och leda med tillit?

Louise Bringselius

Docent vid Lunds universitet
Foretagsekonomiska institutionen
Forskningsledare i Tillitsdelegationen

Sammanfattning

Tillitsbaserad styrning och ledning kan ta sig olika uttryck i olika
sammanhang. Det finns dock en rad inslag som aterkommer. | detta
kapitel sammanfattar jag vad vi har lart oss fran bidragen i denna
antologi. Jag lyfter sarskilt fram tio insikter. Bland dessa marks vik-
ten av ett gott samarbete mellan tjansteman och politiker, psyko-
logisk trygghet, medledarskap, kollegialt larande, samt en selektiv
anvéndning av olika former av styrsignaler. Avslutningsvis resone-
rar jag kring hur tillit skulle kunna inga som en del av en gemensam
vardegrund for offentligt finansierad verksamhet. Jag resonerar &ven
kring vad jag menar ar en utveckling i riktning fran en teknokratisk
styrning, mot en mer mansklig valfardsstat.
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om att styra och leda med tillit?

Rekommendationer

1.

9.
10.

428

Verka for en tillitsfull dialog mellan tjanstemén och politiska be-
slutsfattare samt &ven mellan politiker i n&mnder mm.

Begransa antalet mal, regler och krav péa aterrapportering och
sakerstall att de som finns ar dndamalsenliga och om mojligt ut-
formade i dialog med berérda medarbetare.

Verka for kollegial och l&rande inriktning i kvalitetsgranskning
och tillsyn, som komplement till traditionella metoder.

Verka for gransoverskridande samarbeten for att méta brukares
behov, t.ex. mellan yrkesgrupper och verksamheter.

Verka for att bade medarbetare och chefer gemensamt ska ta ett
helhetsansvar, dvs. medledarskap, och ett coachande ledarskap
frén chefernas sida.

. Verka for psykologisk trygghet, genom att bl.a. stimulera rela-

tionsbyggande, hogt i tak och kontinuitet bland personalen.

Sékerstéll att alla verkar for det gemensamma uppdraget, dvs. upp-
draget i relation till brukaren.

Stimulera vérdegemenskap och organisatoriskt sjalvfértroende,
genom ett kontinuerligt samtal kring vérderingar och priori-
teringar.

Lat det tillitsbyggande arbetet fa ta tid.

Stréva efter att delegera beslutsfattande och mandat samt skapa
mojlighet till verksamhetsutveckling i mdtet mellan brukare och
medarbetare.
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17.1 Inledning

Tillitsbaserad styrning och ledning handlar om att ta vara pa den
kunskap och det engagemang som finns i motet mellan medarbe-
tare och brukare, genom att sakerstélla att alla delar av styrkedjan
fokuserar pa att skapa de basta forutsattningar for detta moéte. Men
hur gér man det?

I inledningen till denna bok beskrev jag tillit som en grundlag-
gande styrprincip i alla typer av organisationer. En styrprincip visar
pa en Overgripande riktning, men den maste oOversattas i tydliga
strategier och en konkret praktik. Tillit far aldrig bli en kuliss eller
dekoration, som Tragardh papekar (kapitel 16). Man maste leva tilliten.
Och aven om praktiken kan se olika ut i olika organisationer finns det
I6sningar som aterkommer. Det méarks inte minst av bidragen i denna
antologi. En stor del handlar om att vaga kliva tillbaka, minska f&-
rsoken att styra verksamheten och i stéllet 6ka handlingsutrymmet i
motet mellan medarbetare och brukare. Men det finns ocksa andra
sétt att arbeta for att 6ka tilliten i styrning och ledning.

I det har kapitlet sammanfattar jag nagra av de insikter som ater-
kommer i bokens olika kapitel, men ocksa viktiga begransningar eller
risker att notera. Avslutningsvis foreslar jag att man skulle kunna for-
mulera en gemensam 6vergripande vardegrund for all offentligt finan-
sierad verksamhet, inte som i dag ha en separat vardegrund for stats-
forvaltningen. Jag resonerar vidare kring hur man kan forsta dagens
intresse for tillit ur ett vidare perspektiv. Menar att det skulle kunna
betraktas som en del av ett storre paradigmskifte, i riktning mot en
mindre teknokratisk och mer ménsklig vélfardsstat. Man kan se det
antingen som en utveckling mot nagot nytt eller som en pende-
Irorelse tillbaka till en inriktning som dominerat tidigare. Man kan
ocksa tala om detta som en rérelse fran ett granskningssamhlle till
ett samarbetssamhélle, med tillit som grund. Det &r ett samhélle med
storre lyhordhet for de manskliga aspekterna, nagot som i forsk-
ningen manifesteras exempelvis av ett Okat intresse for beteende-
vetenskap. Ett exempel &r det vixande féltet beteendeekonomi eller
nudging inom nationalekonomi (Kosters & Van der Heijden, 2015;
Thaler & Sunstein, 2008).

Detta kapitel har stimts av med 6vriga forskare bakom denna
antologi, men jag svarar sjalvstandigt for slutsatser och resonemang.
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17.2 Viktiga inslag vid tillitsbyggande

De inslag som beskrivs i detta avsnitt &r sidana som har aterkom-
mit i bidragen fran forskarna i denna antologi. Listan &r langt ifran
fullstandig, men den ger en viss véagledning for den som vill styra
och leda med tillit.

17.2.1 Tillitsfull dialog mellan tjansteman
och folkvalda politiker

Manga styrsignaler i kommuner och landsting tar sin utgangspunkt
i de politiska namnderna. Karaktaren pa dialogen mellan tjansteman
och folkvalda politiker har darfor stor betydelse hur detaljerad
styrningen blir. Néar den har relationen éar tillitsfull behovs inte sa
manga mal eller en omfattande rapportering. Dialogen har emeller-
tid ocksa betydelse mer allmant for formagan att konstruktivt 16sa
problem i samrad. Aktiva insatser for relationsbyggande, samsyn
kring parternas olika roller och fokus pa kvalitetsaspekter ar inslag
som aterkommer som tillitsbyggande.

Exempel pa betydelsen av en tillitsfull dialog mellan tjansteman
och folkvalda politiker hdamtas bland annat fran studierna av Lands-
tinget i Kalmar Lén (kap. 4), Nykdpings kommun (kap. 6), Borlange
kommun (kap. 7), Sundsvalls kommun (kap. 8), Helsingborgs stad
(kap. 9) och Falu kommun (kap. 11).

I Landstinget i Kalmar L&n (kap. 4) &r bakgrunden till dagens
politiska uppslutning bakom inriktningen "Varje dag lite battre”, att
landstinget gick igenom en ekonomisk kris under 1990-talet. Det
resulterade i en bred politisk 6verenskommelse kring ekonomiska
sparpaket, men man sag att det inte skulle racka. I sitt kapitel berét-
tar Niklasson och de Fine Licht hur landstingspolitikerna darfor
kom 6verens om att man ville arbeta mer strategiskt for att etablera
en larande organisation med starkt patientfokus. Det ville man gora
genom "en trygg och stabil organisation dar forbattringar som byggde
pa medarbetarnas kraft, kompetens och idéer skedde standigt, men i
sma steg”. P4 s vis gick man fran en agenda med framst ekonomiska
sparbeting till en mer visionsdriven utvecklingsplan med fokus pa tyd-
liga kvalitetsmal och med en klar strategi. Det finns ett brett politiskt
stod for inriktningen (dven om det naturligtvis ocksa finns kritik).

430



Vad har vi lart oss om att styra och leda med tillit

Rollférdelningen mellan ndmnder och sjukhusledning &r relativt
tydlig i landstinget, berattar Niklasson och de Fine Licht i sitt kapi-
tel. Det innebér att

politikernas huvudsakliga uppgift ar att skapa forutsattningar for verk-
samheten att fungera, medan den dagliga driften, och &ven utveck-
lingen av densamma, framst ska ligga pa sjukhusledningen och pro-
fessionerna.

(intervju med chef 1, chefslakare, oppositionsrad och landstingsrad)

Den politiska nivan dgnar sig framfor allt at strategiska fragor ("vad™),
medan tjanstemannen och verksamhet fokuserar pa implementer-
ingsfragor ("hur”). Flera av intervjupersonerna i studien berattar
hur politiker medvetet forsoker undvika att detaljstyra och om hur
det finns en medvetenhet om att de med sin styrning kanske anda
inte skulle lyckas paverka sjalva karnverksamheten. Flera betonar
vikten av stabilitet, langsiktighet och kontinuitet som grund for
tilliten mellan partier och andra grupperingar i ndmnder och lands-
tingsfullméktige samt mellan dessa forsamlingar och landstingets
tjdnsteman.

Pa ett liknande satt som i Kalmar har man i socialtjansten i
Nykopings kommun (kap. 6) valt att fokusera pa kvalitetsaspekter
framfor kortsiktiga ekonomiska mal. Man talar om detta som ett
fokus pa lagstiftningen, dvs. pa grunduppdraget.

Resultaten visar att grunduppdraget, det vill sdga det ansvar som verk-

samheten forvantas ta gentemot medborgarna utifran lagstiftningen

har stort utrymme i styrningen snarare an mal, som de for tillfallet

styrande politikerna formulerar”
(Astvik et al., kap. 6)

I Borlange kommun (kap. 7) tog forandringsarbetet, precis som i
Kalmar, sin utgangspunkt i en krissituation. | detta fall var det
emellertid framfor allt i relationen mellan ndmnder och tjanstemén
som krisen forst uppstod. Det forandringsarbete som i dag handlar
om tillit i hela styrkedjan inleddes sedan med en rad gemensamma
ovningar mellan politiker och tjanstemén, dar man slog fast att det
alla 6nskade var "tydligare ansvar och befogenheter, engagerat ledar-
skap, trygghet och tillit i roller”.

Politikernas strategiska roll betonas i Sundsvalls kommun (kap. 8),
dar man har anvént sig av Vanguard-metoden. Med denna metod ar
second loop learning &r ett viktigt inslag, som ett séatt att sakerstéalla
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att man nar fram till grundproblemen och inte bara svarar pa kort-
siktiga problem eller symptom. Det innebéar att man forsoker fa
namnderna att ta ett strategiskt ansvar som inte bara bertr den verk-
samheten i den egna forvaltningen, utan ocksa samhallet i stort och
samarbetet for att I6sa de stdrre utmaningarna. En socialdirektor
citeras av Elmersj6 och Sundin enligt foljande.

Som jag brukar séga till min socialnimnd som jag dnda tycker ar en
véldigt klok n&mnd och modig ndmnd att — Egentligen ska ju inte jag
std i kommunstyrelsen och forklara det har om vad jag ska gora at in-
flodet. Egentligen ska vi ju friga — Vad gor resten av samhallet for att
det inte ska bli ett inflode?

(kap. 8 av Elmersjo och Sundin)

Med detta sdtt att betrakta nd&mndernas ansvar kan man inte bara
undvika detaljstyrning fran politiskt hall, utan aven uppmuntra
politiker att forbattra verksamhetens langsiktiga forutsattningar
genom samarbete mellan olika politikomraden och olika politiska
namnder. Politikens bredd och strategiska blick blir da en styrka som
kan tillfora stort varde till forvaltningen och ytterst medborgaren.

Att tydliggora rollfordelningen mellan tjansteméan och politiker
i ndmnderna behdver inte innebédra en forsvagning av demokratin,
utan man kan i stéllet skapa goda forutsattningar for verksamheten
pa detta vis. Politikerna kommer fortfarande ha en nyckelroll, men
en mer strategisk sadan. Genom att tydliggora detta kan man ocksa
tydligg6ra var ansvaret ligger for de prioriteringar som ibland krévs,
prioriteringar som politiken har ett ansvar for att hantera. En kom-
mundirektdr i Helsingborgs stad berattar:

For skall man skapa tillit s3 maste, det &r inte fritt valt arbete det handlar

om utan man maste anda jobba i en politisk styrd organisation och

politiken méste anda kanna att dem har forméga att kunna leda verksam-

heten anda eller styra verksamheten ...Vi maste véga, vi litar pa er, prova!
(Kommundirektér i Helsingborg), (Denvall, kap. 9)

17.2.2 Begransat antal mal, regler och krav
pa aterrapportering

Ett grundldggande inslag i det tillitbyggande arbetet ar begrans-
ningen av antal mal, regler och krav pa aterrapportering. Mycket av
den kritik som jag redogjorde for i kapitel 1 handlar om detta. Tillit
innebér inte att man ska sluta méta, kontrollera eller dokumentera,
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men det innebdr att man begransar dessa inslag till enbart det som
&r mest nodvéndigt och att denna styrning utformas i dialog med
den granskade. Det sistndmnda kan innebdra att man infor fler kva-
litativa matt och utvarderingsmetoder (se nésta avsnitt).

Bo Rothstein (kap. 2) resonerar kring denna fraga. Han menar
att det i dag har blivit tydligt att granskning och rapportering har
begrdnsad betydelse som drivkraft for den sammantagna presta-
tionen i en organisation. Denna prestation paverkas mer av tilliten
mellan beslutsnivaer i verksamheten, nagot skolledningarna har ett
stort ansvar for. Rothstein skiljer mellan tva skolbildningar, incita-
mentsskolan och organisationsforskningen, med olika idéer om hur
man skapar goda prestationer i en verksamhet. Medan ledningens
uppgift i den forsta skolan framst anses vara att skapa ett perfekt
incitamentssystem, dr dess uppgift i den sistndmnda skolan snarare
att tydliggora och leva verksamhetens vision och pa sa vis bidra till en
tillitsfull kultur. 1 studien av Region Skane (kap. 5) skriver Ellegard
och Glenngard om styrning som en insats som kan forstas som en
avspegling av bristande tillit fran ledningens sida;

Det &r rimligt att visa tillit endast om det finns skl att tro att med-
arbetarna kommer svara upp till denna tillit. N&r medarbetarna kan
antas arbeta i linje med deras uppdrag finns det inget skal att ga in och
styra; tvartom riskerar man att undergréava deras interna motivation.
(Ellegard och Glenngard, kap. 5)

Resonemangen har stora likheter med det som exempelvis
(Mintzberg, 2000, 2013) och Adler (2001) for. Liksom manga andra
forskare hédnvisar de sérskilt till den professionella kunskapsbasen
och etiken och som stdd for en organisation med utrymme for
anpassning och lokalt beslutsfattande. Adler och Kwon menar att
begreppet socialt kapital behdver lyftas fram mer, ett begrepp som
kan ses som en konsekvens av en styrning och ledning baserad pa
tillit. Socialt kapital definierar de som

the goodwill that is engendered by the fabric of social relations and

that can be mobilized to facilitate action.
(Adler & Kwon, 2002, pp., s. 17)

Minskad detaljstyrning kan vi lasa om i de flesta bidrag i denna anto-
logi. Vikten av ett gott samarbete med folkvalda politiker i ndmnder
mm (se foregaende avsnitt) betonas dven har. Astvik med kollegor
beréttar exempelvis (kap. 6) hur man i Nykdpings kommun har flyttat
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sitt huvudfokus fran kortsiktiga kvantitativa, politiska mal, till verk-
samhetens lagstiftade grunduppdrag — en inriktning som ockséa den
politiska namnden stéller sig bakom;

I Nykoping innebdr styrningen av individ- och familjeomsorgens verk-
samheter att socialnamnden avstar ifran att formulera mangder av poli-
tiskt satta mal och lamnar darmed stort utrymme for grunduppdraget,
det vill sdga det ansvar som verksamheten férvantas ta gentemot med-
borgarna utifran lagstiftningen. Socialnamndens uppféljning av verk-
samheterna de ansvarar for baseras vidare i hdgre grad pa dialog och
kvalitativa uppfoljningar snarare an pd mal- eller resultatstyrning via
métning av indikatorer.

(Astvik et al., kap. 6)

17.2.3 Kollegial och larande kvalitetsgranskning och tillsyn

Tillsyn, inspektion, revision och utvardering ar nérliggande prakti-
ker som i hogre eller lagre grad kan vara inriktade mot larande och
framjande. Under de gangna decennierna har man markt en 6kad
tonvikt vid ansvarsutkravande och felfinneri, nagot som aven har
markts i svenska Riksrevisionen (Bringselius, 2013). Genom att
inrikta samtliga dessa praktiker och framfor allt tillsynen i hogre
grad mot dialog och ldrande kan man 6ka sannolikheten for att den
verkligen ska bidra till att utveckla verksamheten. Ett lika viktigt
syfte kan emellertid vara den paverkan som revision, utvardering
och tillsyn har pa attityder och vérderingar i stort, sa kallade kon-
ceptuella effekter. Det ar effekter som kan innebér att man fore-
bygger att fel ska begas — nagot som sallan kan fangas upp i mat-
ningar, men anda ar val sa viktigt som ansvarsutkravande post-hoc.
Van Loocke and Put (2011) skiljer mellan fem sorters effekter: in-
strumentell, konceptuell, interaktiv, politisk-legitimerande samt tak-
tisk. | dag dominerar det instrumentella perspektivet. Med tillit kan
man Oka langsiktigheten genom normpaverkan, samtidigt som man
bidrar till konstruktiv verksamhetsutveckling.

Tillsynen behover vidare utvecklas for att inte leda till lika
mycket administrativt arbete for den granskade samt i riktning mot
mer samordning mellan olika granskande eller tillsynande organ.
Mer utrymme kan ldmnas for kollegial kvalitetssédkring lokalt, som
ett satt att visa tillit till den professionella kunskapen ute i verk-
samheten. Det dr inte sjalvklart att det beh6vs en extern och Kkritisk
granskare for att man ska fa en korrekt bild av verksamheten eller
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kunna bidra till utveckling. Tvartom innebar tillit att den lokala kapa-
citeten far mer utrymme.

Studien av Skolinspektionen (kap. 14) visar hur man kan utveckla
tillsynen i riktning mot s kallad regelbunden kvalitetsgranskning. Det
ar ett sétt att skapa utrymme for mer kvalitativa beskrivningar av verk-
samheten och konstruktiva forslag. Utvecklingen har upplevts som
positiv av de granskade skolorna, som dock ocksa pekar pa att meto-
den behover utvecklas. De pekar exempelvis pa betydelsen av att en
sddan granskning ges langre tid. Analysen behdver bli djupare och
mer forstaelseinriktad, dialogen behdver bli battre och det behovs
mer konkreta rekommendationer, anser rektorer, m.fl. En rektor
forklarar vikten av larande mellan skolor (Erlandsson, kap. 14):

Jag skulle forstas vilja ha en grundlig genomlysning av hela min skola,
att man foljde var verksamhet over lang tid, att man sdg vara utma-
ningar men ocksa vara processer for att hantera dem. Och jag skulle
vilja att inspektdrerna oftare hanvisade till hur andra skolor som liknar
var skola mer precist arbetat och i bésta fall lyckats med sitt foriand-
ringsarbete.

(intervju med rektor)

Studien av Inspektionen for vard och omsorg (IVO) och Arbets-
miljoverket (kap. 15) beskriver ett annat tillitsrelaterat initiativ pa till-
synsomradet, namligen samordnad tillsyn. Bada myndigheterna ut-
over tillsyn éver socialtjansten och hélso- och sjukvarden. De har
fatt kritik for att deras rekommendationer alltfor ofta ar motstridiga,
vilket satter den granskade verksamheten infor omdjliga beslut.
Moberg forklarar att i deras fall forsvarades samverkan av avsaknaden
av ett gemensamt syfte, en gemensam problembeskrivning och en
konkret plan for implementeringen. Moberg menar att samverkan
skulle kunna inledas med att man enbart haller varandra infor-
merade om planerade och pagaende tillsynssatsningar och en dialog
kring eventuella beréringspunkter.

Tillit innebdr dock inte enbart att tillsynen dndras i inriktning,
utan aven att man skapar utrymme for kompletterande gransk-
ningsformer dar de lokala yrkesutvarna far mer utrymme. Exempel
pa detta finns i denna antologi framst i Malmo stad (kap. 12) och
Linkdpings kommun (kap. 13). | Malmd handlar det om utvecklings-
besok i forskoleforvaltningen for att stimulera lokalt larande och
utveckling. Forst gor personalen en sjalvskattning och sedan utvér-
deras verksamheten av observatorer fran forvaltningens pedagogiska
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utvecklingsteam. Manga uppskattade satsningen, men arbetet for-
svarades av att medarbetare upplevde en maktobalans som skapade
misstro. Mukhtar-Landgren och Niklasson menar att det ar under-
lattar om det kollegiala larandet kan forstas som ett perspektiv som
genomsyrar hela verksamheten, snarare &n att det hanteras som en
avgransad metod. Da blir det lattare att skapa trovardighet och tillit
och minska den upplevda maktobalansen.

I Linkdpings kommun (kap. 13) anvénds ett verktyg kallat Intern
Insyn Grundskola (11G) for kollegial kvalitetsgranskning i grundskola,
som ett komplement till den traditionella skolinspektionen. Precis
som bl.a. Rothstein (kap. 2) och Mukhtar-Landgren och Niklasson
(kap. 12) betonar han vikten av installningen hos den lokala skolled-
ningen for det skolutvecklingen och det genomslag som den kollegiala
kvalitetsgranskningen far (se aven forskning av bl.a. Jarl, Blossing, &
Andersson, 2017). Fransson skriver:

Den radande arbetsorganisationen vid skolan kan spela en roll for atti-
tyden gentemot 11G. En arbetsorganisation som bygger pa kollektiva
strukturer dar lararna &r vana att diskutera varandras arbete, besoker
varandras lektioner och arbetar tillsammans med gemensamma teman,
verkar generellt ha en hogre acceptans fér extern granskning. Vad detta
kan bero, om sambandet ar kausalt, &r inte alldeles solklart. Skélet kan
vara att en arbetsorganisation dar samarbete mellan kollegor uppfattas
som viktigt gor vanan att granskas av andra att externa granskare inte
uppfattas som lika frammande i situationen.

(Fransson, kap. 13)

Den lokala traditionens (savéal inom organisationen som i kommun/
landsting) betydelse for forutsattningarna att bygga tillit &r ett tema
som aterkommer i manga bidrag i denna bok.

17.2.4 Gransdverskridande samarbeten — tvarprofessionellt
och dver organisationsgranser

Mycket av styrningen har under de gangna decennierna gatt ut pa
att avgransa ansvar och allokera budget till begrédnsade avdelningar
och enheter. Det ar ocksa en av de sju doktrinerna i idésamlingen
New Public Management (Hood, 1991). Ett problem &r att det ten-
derar att leda till stuprorstinkande och motverka det samarbete
som ofta behéver dga rum i granslandet mellan olika sektorer, orga-
nisationer och enheter. Sarskilt talar man i dag om vikten om meto-
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der for att stimulera samarbete mellan kommuner och landsting,
t.ex. kring multisjuka &ldre.

Ett satt att motverka stuprorstankande ar att uppméarksamma eller
beldna insatser som ger positiva effekter i annans budget eller i annan
verksamhet an den egna. Andra metoder ar tvérprofessionella team,
brukarsamverkan, samarbeten mellan offentlig, privat och idéburen
sektor.

I denna antologi marks sarskilt samverkan inom elevhélsan i
Falu kommun (kap. 11), det idéburna partnerskapet i demenssjuk-
varden i Alingsds kommun (kap. 10) samt de tvarprofessionella
teamen i hemtjansten i Sundsvalls kommun (kap. 8).

I Falun (kap. 11) har man inspirerats av den sa kallade Skottlands-
modellen, i ett utvecklingsarbete i samverkan mellan Falu kommun
och Landstinget Dalarna kring tidiga och samordnade insatser for
barn med sérskilt behov av stdd. I denna modell betonas vikten av
gemensamma effektmal for barnet samt vikten av att arbetet be-
drivs inom ett gemensamt system, inte som samverkan dver system-
granser. Det innebér att man ocksa ska ha en ansvarig férvaltning, en
gemensam budget och en ledningsgrupp. Ett konsultationsteam har
utgjort karnan i arbetet och Hansson beskriver pa ett intressant satt
de spanningar som har uppstatt i denna grupp, da olika professioner
och individer har haft olika attityder och standpunkter i bedom-
ningen av komplexa fall. Inledningsvis préaglades samarbetet av miss-
tanksamhet. Manga gruppmedlemmar upplevde varandra som “mot-
standare” och var inriktade pa att forsvara sitt arbete. Man lyckades
dock gradvis forandra attityderna och Oka intresset for kunskapsdel-
ning och 6ppen dialog. Som en del av detta skedde ocksa en utvec-
kling dar man allt mer borjade anta ett helhetsperspektiv i forhallande
till brukaren — i detta fall en elev. Hansson skriver (kap. 11):

Med tiden véxer insikten hos gruppmedlemmarna att man behdver
komma bort fran synsittet att barnen ar “arenden” som ska lamnas
over till ’ndgon annan’ nar de ar fardigbehandlade hos den egna en-
heten/verksamheten. Och, for att detta ska bli verklighet maste man
anstranga sig lite extra for att skapa en kénsla av att det ar “véra gemen-
samma drenden” som man behandlar i konsultationsteamet.

Pa liknande sétt arbetade man i Sundsvalls kommun, i hemtjansten
i Skonsmon (kap. 8). Dar ar Vanguard-metoden en viktig inspirations-
kélla. Elmersjo och Sundin talar om tvéarprofessionell samverkan for
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organisatorisk stabilitet. De citerar bl.a. en verksamhetsutvecklare
som forklarar vikten av att bérja med en systemanalys:

Det som blir tydligt nar man tillsammans tittar pa hela systemet ar att
alla professioner ser varlden ur sitt perspektiv, ingen har koll pa hel-
heten och véldigt ofta saknas brukarens perspektiv.

Aven har berattar intervjupersoner om hur de till att bérja med hade
ként sig obekvdma i samarbetet. Bland annat hade vissa upplevt att
den egna funktionen var ifragasatt. Det har hade sd smaningom vént
och gruppen borjade gradvis samarbeta allt béttre, med fokus pa
brukaren.

Ocksa i fallet med det idéburna offentliga partnerskapet i Alingsas
kommun (kap. 10) betonas vikten av Gverblick eller systemsyn som
grund for samarbetet, enligt Elg och Josefsson. Matning ar ocksa vik-
tig, men mer for att kunna utveckla den l6pande verksamheten, an
som styrmedel for verksamhetsledningen.

17.2.5 Delegerad verksamhetsutveckling

Delegerad verksamhetsutveckling innebér att brukarmdtande med-
arbetare far mandat och resurser for att testa idéer och utveckla
verksamheten. En del av detta kan vara att man infér en webbaserad
forslagslada, for att dels sakerstélla att initiativ fran medarbetare tas
till vara, dels bel6na sadana initiativ genom att uppmarksamma
dem. Det ar ocksa ett av inslagen i Landstinget i Kalmar Lan (kap. 4).
En av styrkorna med deras forslagslada ar att medarbetare inte auto-
matiskt sjalva maste ta ansvar for implementeringen av ett forslag —
nagot som riskerar att medfora att de tvekar att presentera dem,
sérskilt om man redan har hdg arbetsbelastning. En annan styrka
med forslagsladan ar att den bygger pa frivillig grund och inte be-
hover innebéra ett 6kat inslag av métning i verksamheten, dvs. tkad
administrativ borda.

Landstinget i Kalmar Lan har ocksa konsekvent arbetat utifran
en uttalad en strategi som innebér att medarbetare ska fa mojlighet
att testa sina idéer. Ledordet ar "Varje dag lite béattre” och standiga
forbattringar ar en viktig del av detta.

Testbaddar och positiv feedback aterkommer som viktiga inslag
vid delegerad verksamhetsutveckling. I Helsingborgs stad bdrjade
Bostad forst, som beskrivs i kapitel 9, som en pilotstudie och i takt
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med att man sag de positiva resultaten utvidgades verksamheten. Den
delegerade verksamhetsutvecklingen bor &ven involvera brukaren (se
litteraturen om servicedesign eller tjanstelogik), nagot Bostad forst ar
ett gott exempel pa.

Delegerad verksamhetsutveckling maérks &dven i exempelvis
Sundsvalls kommun (kap. 8), Falu kommun (kap. 11) och Alingsas
kommun (kap. 10). Denna inriktning ligger i linje med hur organi-
sationsforskaren Henry Mintzberg menar att man bor arbeta i kun-
skapsintensiv serviceverksamhet, exempelvis i hélso- och sjukvar-
den (Mintzberg, 2017).

17.2.6 Medledarskap och coachande chefer som skapar
forutsattningar

Manga av kapitlen i denna volym betonar vikten av att samtliga
parter i styrkedjan tar ett aktivt ansvar for kvalitet och effektivitet i
motet med brukaren. Sarskilt marks det i fallstudierna av lands-
tinget i Kalmar lan (kap. 4), Region Skane (kap.5), Nykopings
kommun (kap. 6), Borlange kommun (kap. 7), Sundsvalls kommun
(kap. 8), Helsingborgs stad (kap. 9), Alingsas kommun (kap. 10)
samt Falu kommun (kap. 11). Man kan tala om detta som med-
ledarskap. Medledarskap innebdr en attityd dar alla gemensamt tar
ansvar fOr att utveckla verksamheten och skapa forutsdttningar.
Andersson and Tengblad (2009) talar om medledarskap som "kol-
lektiv initiativformaga”. Forskaren Ann Ludvigsson (2012) talar pa
ett liknande sdtt om “samproducerat ledarskap” i skolan och visar
hur rektorer och larare utbver ledarskap tillslammans (se dven
Henkin & Dee, 2014, om sjélvledarskap i skolan).

I forskningen anvands framfor allt begreppet shared leadership
(Carson, Tesluk, & Marrone, 2007; Manz, Pearce, Mott, Henson,
& Sims Jr, 2013; Pearce & Conger, 2002) i detta sammanhang.
Detta ledarskap ar ndra sammankopplat med ett socialt ansvars-
tagande ledarskap, menar forskarna Pearce, Wassenaar, och Manz
(2014). De menar att medledarskapet (shared leadership) ar ett satt
att 6versétta det ansvarstagande ledarskapet som ideal och gora det
till en tydlig del av organisationens "ethos”. Medledarskapet blir ett
sétt att Oka transparensen och att dra nytta av en storre del av den
kognitiva kapaciteten i organisationen. Det innebér samtidigt att
man fostrar en kontinuerlig uppmarksamhet till den bredare upp-
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sattning av intressenter som finns i verksamheten, &ven bortom 6ver-
ordnade beslutsfattare (ibid).

Medledarskap, eller shared leadership, &r en meta-teori om ledar-
skap, dvs. en teori som omfattar allt ledarskap, d&ven om omfatt-
ningen kan variera (Pearce, Manz, & Sims, 2014). Det &r en 6mse-
sidig, standigt pagaende process. Det ar dock viktigt att komma
ihdg att medledarskap inte ar ett alternativ till hierarkiskt ledarskap,
utan &ven detta behdvs (DeRue & Ashford, 2010; Waldman, 2014).
Chefer behdver framfor allt utdva ett coachande ledarskap som skapar
forutsattningar och uppmuntrar till medledarskap samt sjalv agera
moralisk forebild. Detta betonar d&ven Andersson och Tengblad. De
skriver (s. 265 f):

Ledarskapet bestér enligt detta synsatt av ett gemensamt ansvar och
initiativtagande som utévas av bade chefen och medarbetarna. Chefens
roll blir att ha det évergripande ansvaret fér arbetsplatsen, genom att
involvera medarbetarna i vasentliga fragor som ror arbetsplatsen och
dess utveckling och genom att skapa forutsattningar for att medarbe-
tarna ska ha viljan och formagan att dela pa ansvarstagandet. Detta
arbete ska idealt vara préglat av fortroendefulla relationer, kénsla av
gemenskap och en upplevelse av meningsfullhet och engagemang. [...]
Genom att se ledarskap som en kollektiv initiativformaga blir chefens
roll att forsoka stdrka denna process genom att uppmuntra till nya ini-
tiativ, att stodja samarbetet mellan gruppens medlemmar och att skapa
forutsattningar for ansvarstagande och individuell utveckling.

Som Toegel och Jonsen (2016) har visat, ar det emellertid inte
ovanligt att chefer tvekar att ga in i denna roll, da den innebér att de
maste flytta fokus fran sin egen uppgift till medarbetarnas och sam-
tidigt riskerar att forlora bade inflytande och status. Chefens roll
blir snarare att skapa forutsattningar och agera "vagroéjare” for karn-
verksamheten, bland annat genom att sékerstélla att de inte tvingas
till onddigt mycket administrativt arbete. Detta betonas aven i
Vanguard-metoden (se kap. 8)

Just mellanchefernas tveksamhet ar nagot som berors bland annat
i kapitlet om Borlange kommun (kap. 7). Dér har man anvént utbild-
ningar i coachande ledarskap for att fa till stand en kultur av "0mse-
sidigt ansvarstagande” mellan medarbetare och chefer. | fallet med
hemtjansten i Sundsvalls kommun beréttar verksamhetschef om sin
syn pa den egna rollen som chef:
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Men de som ar experter och viktigast nar det galler att leverera hem-
tjdnst det dr ju medarbetarna. 1 min vérld ar de hégst upp. Vi som ar
chefer i olika led, vi ska skapa forutsattningar sa att medarbetarna till
hundra procent kan agna sig at att leverera tjanster med kvalitet pa ett
tryggt och sdkert sétt for brukarna.

(intervju med verksamhetschef i kap. 8, av EImersjé och Sundin)

Nagra begrepp som ligger nara medledarskap &r co-leadership (Vine,
Holmes, Marra, Pfeifer, & Jackson, 2008), self-leadership (Stewart,
Courtright, & Manz, 2011) och complexity leadership theory (Uhl-
Bien, Marion, & McKelvey, 2007). Grundidén bakom det sistndmnda
forskningsfaltet ar att i dagens komplexa organisationer racker det
inte att enskilda individer agnar sig at ledarskap i en traditionell
vertikal dimension, utan det behdvs mer av det horisontella ledar-
skap som snarare handlar om teambaserat relationsbyggande och
initiativformaga. Malet i dag ar att maximera formaga till larande, krea-
tivitet och anpassning i dessa komplexa adaptiva system (forkortat
CAYS), dar de informella relationerna, snarare an styrbarhet, star i
centrum (se Uhl-Bien et al., 2007).

17.2.7 Psykologisk trygghet och relationsbyggande

Nar elevhialsan i Falun skulle stérkas var en av grundpelarna relations-
byggande (kap. 11). P4 samma sétt var det i hemtjansten i Skonsmon,
Sundsvalls kommun (kap. 8), i det idéburna offentliga partnerskapet i
Alingsas kommun (kap. 10) och i manga andra av de fall som beskrivs
i kapitel 4-15. Relationsbyggandet tog tid, men det hade fordelen att
det skapade psykologisk trygghet. Denna trygghet stirktes ocksa av
den kontinuitet som har efterstravats bland personalen, exempelvis i
socialtjansten i Nykopings kommun (kap. 6). Denna kontinuitet gyn-
nar inte bara brukarna, utan dven medarbetare och organisation, efter-
som tillit forutsatter ett aktivt relationsbyggande. En verksamhets-
utvecklare i Sundsvalls kommun forklarar:
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Nar vi gjorde “piloten” i Skénsmon sé hade ju vi ingen uppfoljning pa
kontinuitet for det var inte organisationen intresserad av, varken chefer pa
forsta linjeniva, inte medarbetare, inte politik och inte ledningsgrupp.
Men det var det viktigaste for brukarna och medarbetarna hade ju
lange flaggat att vi inte kan ha det s& har, vi orkar inte ha det sa hir, vi
kan inte springa runt pa det har sattet, vi maste fd gi hos samma hela
tiden. Men sittet att organisera jobbet utgick fran ett antagande hos
ledningen att det skulle bli dyrt med kontinuitet ...

(Elmersjo och Sundin, kap. 8)

Vikten av psykologisk trygghet betonas i allt fler forskningsstudier
(Nembhard & Edmondson, 2006). Kontinuitet och forutsidgbarhet
i sociala relationer &r en viktig bas for den psykologiska tryggheten,
som ocksd ar nara sammankopplad med tillit i en organisation
(A. C. Edmondson, Kramer, & Cook, 2004). Sedan lange vet vi ocksa
att det finns en ndra koppling mellan psykologisk trygghet och
teambaserat larande (A. Edmondson, 1999; A. C. Edmondson, 2002)
— ett tema som aterkommer nér vi talar om att styra och leda med
tillit. Den psykologiska tryggheten bidrar inte bara till god arbets-
miljé och goda prestationer i allmdnhet, utan ytterligare en fordel
ar att den bidrar till att medarbetare vagar sla larm vid missfor-
hallanden, s.k. whistle-blowing (Liu, Liao, & Wei, 2015).

17.2.8 Uppdraget gentemot brukaren i centrum

Ju mer man orienterar sig mot brukaren, desto mer naturlig blir
tillit och delegering ocksa inom verksamheten. Att orientera sig mot
patientens, elevens eller brukarens behov ligger ocksa i den profes-
sionella etiken i manga av valfardssektorns stora yrkesgrupper. Denna
etik ger darfor kraft och mening at karnuppdraget i vard, skola och
omsorg.

Vikten av ett starkt brukarfokus aterkommer i samtliga fallstu-
dier. Bland annat méarks det i Helsingborgs stad (kap. 9), dar bruka-
ren till och med har fatt en roll inom verksamheten. Brukarrevision
ar ett exempel pa initiativ i samma riktning. Brukaren ar mindre
synlig i fallstudierna avseende kollegial kvalitetsutveckling och till-
syn (kap. 13-16). Det kan forstas som en konsekvens av initiativets
inriktning, men det kan ocksa bero pa att man annu inte i sa hog
grad har lyft in detta perspektiv. Kollegial kvalitetsgranskning skulle
exempelvis kunna kombineras med brukarrevision.
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Ett satt att synliggora brukaren finns i halso- och sjukvarden i
Region Jonkoping. Dér talar man om den fiktiva patienten "Ester” i
olika sammanhang, for att sakerstélla att patientperspektivet finns med.

17.2.9 Vardegemenskap och organisatoriskt sjalvfértroende

De studerade verksamheterna har olika satt att arbeta med varder-
ingar eller vardegrund. | Borlange kommun (kap. 7) anger intervju-
personerna att kommunens vardegrund upplevs som viktig och att
den anger en riktning. Bland annat anvander man uttrycket Vi gillar
utmaningar” som nagot att skamta kring. Det finns emellertid ocksa
verksamheter dar den formella vérdegrunden av vissa grupper upp-
levs som provocerande eller pressande. S& menar exempelvis vissa
intervjupersoner i Landstinget i Kalmar Lan;

Att sprida en kultur genom en hel organisation ar dock saklart en
utmaning. Inom vissa verksamheter &r det tydligt att personalen tycker
sig ha tid och mdjlighet att koncentrera sig pa bemétandefrégor och
att sjalva initiera forandringar och forbéttringar (intervju med forskare
Krohwinkel, fackrepresentant for Véardforbundet, chef 1 och sjuksko-
terska 1). Aven om vardegrunden inte diskuteras hela tiden upplever
dessa grupper att den finns med i vardagen (intervju med fackrepre-
sentant for Lékarforbundet). Inom andra verksamheter rapporterar
personalen dock om sd pass stressiga arbetspass, kombinerat med
bristande mojligheter till &terhamtning, att de kanner att de inte hinner
reflektera kring konstruktiva forbéttringsforslag. Hér kan till och med
en stdndig betoning av patientsdkerhet och vikten av ett gott bemo-
tande i vissa fall uppfattas som ett satt att pressa personalen till att
asidositta sina egna behov och sina familjer ...

(Niklasson och de Fine Licht, kap. 4)

Som jag forklarade i kap. 3 &r navet den professionella etiken, nar
man styr och leder med tillit. Vardegrunden kan ses som ett uttryck
for organisationens forvantningar eller det ”psykologiska kontraktet”
mellan arbetsgivare och arbetstagare. Inte desto mindre kan detta vara
betydelsefullt. Adler (2001) kopplar tillit som styrprincip till gemen-
skap (community). Denna gemenskap baseras inte enbart pa en sam-
syn kring uppdraget, utan ocksa pa en vardegemenskap, med sam-
syn kring vilka normer som galler for vagen att uppna malen.
Kopplat till detta finns ocksa det organisatoriska sjalvfortroendet.
Nar man talar om sin vardegrund i exempelvis Borlange kommun
(kap. 7) och Landstinget i Kalmar Lan (kap. 4) gor man det pa ett satt
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som signalerar stolthet. 1 den sistndmnda fallstudien anses &ven de
goda resultaten i olika rankningar viktiga och man &r noga med att
kommunicera verksamhetens framgangar bade internt och externt.
Niklasson och de fine Licht (kap. 5) varnar for att betoningen av goda
exempel riskerar att leda till en tystnadskultur, nagot som i forsk-
ningen ibland kallas "the advocacy trap” (Zuzul & Edmondson, 2017).

17.2.10 Tid och talamod

| nastan alla bidrag betonas vikten av tid, uthallighet och talamod
nar man vill styra och leda med tillit. Tillit byggs inte dver en natt
och forutsattningarna kan vara valdigt olika. Uthallighet aterkom-
mer darfor ocksa i rekommendationerna fran flera av de forskare
som har bidragit till denna antologi. Det tar oss tillbaka till den
insikt jag inledde dessa tio punkter med, ndmligen vikten av en
tillitsfull dialog mellan tjansteméan och folkvalda politiker. Ocksa
dar talas det om ett uthalligt arbete med relationsbyggande och
dialog kring ramar och former fér samarbetet.

17.3 Restriktioner och risker att observera
Tradition av misstro kan forsvara

Organisationer och &ven geografiskt avgransade regioner har olika
historia och olika traditioner nar det galler tillit. Da det finns en
tradition av misstro kan det forsvara det tillitsbyggande arbetet —
och pa motsvarande sitt kan det underlattas av motsatsen. Tillit ar
sjalvfédande, men det &r dven misstro. Medvetenhet om detta kan
underlatta det tillitsbyggande arbetet och skapa forstaelse for den
tid det kan ta.

Alla vill eller vdgar inte anvinda handlingsutrymmet

Tillit uppskattas av manga, men inte av alla. Vissa medarbetare och
brukare trivs bast med en tydlig och ganska detaljerad styrning.
Andra 6nskar mer handlingsutrymme. | vissa fall finns det attityder
som kan dverbryggas. | studien av Malmd stad (kap. 12) fanns det
exempelvis ett motstand bland medarbetare som handlade om en
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upplevd maktobalans. Tillit innebér lyhordhet for olika 6nskemal
och attityder.

Tillit maste manifesteras — i prioriteringar, virderingar,
styrning och arbetssitt

Ordet tillit &r inte det centrala, utan det viktiga &r hur tilliten mani-
festeras i styrning, arbetssatt och kultur. Tillit far aldrig bli en deko-
ration utan innehall.

Tillit ir inte fritt valt arbete

Tillit innebér inte att varje medarbetare helt och hallet sjalv far vélja
hur arbetet ska utforas. Snarare bygger det pa samarbete i grupper,
inom tydliga ramar, med tydliga mal och mandat.

Tillit innebir inte att vi ska sluta mita och kontrollera

Matningen behdvs, bland annat for att folkvalda politiker ska kunna
skota sitt arbete, men ocksa for att skapa tydlighet for verksam-
heten om hur man presterar och vad som kan forbdttras. Tillit
innebér inte att vi ska sluta méta eller kontrollera, men det innebdr
att vi ska minska omfattningen och sékerstélla att kontrollen blir
mer andamalsenlig. P4 manga satt gar tillit hand i hand med kon-
troll, eftersom en viss kontroll gor att vi i hogre grad vagar lita pa
varandra.

Tillit innebir att vi férldter mindre fel — men agerar p3 allvarliga

Tillit innebar att vi forstker lara oss av mindre fel och att vi undvi-
ker att bli onodigt formalistiska. Det innebér emellertid ocksa att vi
maste vara beredda att agera vid missforhallanden, for att saker-
stélla att vi gor att verksamheten upplevs som langsiktigt tillitsvar-
dig. Pa sa vis forutsatter tillit ett visst ansvarsutkravande.
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Tillit ir ingen universallosning

Tillit ar ingen universallosning. Ibland behdvs andra typer av 16s-
ningar. Exempelvis ersétter tillit inte en verksamhets behov av resur-
ser. Det kan ocksd finnas sammanhang da det behovs mindre,
snarare &n mer, tillit.

Alla kommer inte ilska tillit

Alla kommer inte &lska tillit. Férdndringar innebdr alltid att vissa
grupper maste kliva tillbaka och andra grupper trada fram. Roller
och uppgifter fordndras. En del av de utmaningar man kan mota
fangas upp i foljande citat av Hyman (1987).

The shift to trust is not, however, unproblematic. The ethos of com-
mon destiny that underpins trust blurs the allocation of accountability
and decision rights at the heart of both hierarchy and market forms.
Powerful actors resist this blurring. Within hierarchies, superiors resist
giving up the ease of control afforded by the principle of accountabil-
ity (see, e.g., Ashkenas et al. 1993, p. 125). Unilateral control is a far
simpler organizational process to manage than shared control. More
fundamentally, as agents of owners, senior managers are themselves
held accountable to brutally simple norms imposed by the product and
financial markets. The implacable, anonymous irrationality of the
market often makes a mockery of efforts to create and sustain trust.
Senior executives, whose fortunes are tied to the firm’s market perfor-
mance, cannot, therefore, commit more than half-heartedly to trust
(Hyman 1987).

17.4  En vardegrund for offentligt finansierad
verksamhet?

Vardegrundsdelegationen har foreslagit en vardegrund for statsfor-
valtningen. Den bestar av sex rattsliga principer.> Dessa principer
utgar fran lagstiftningen och uttrycker en idealbild eller ambition.
De sager dock inget om de mjukare aspekter som inte fangas upp
av de formella regelverken — aspekter som snarare handlar om styr-
ning och ledning. Tillit skulle kunna forstds som en vardegrund

5 »Att sakerstilla en god statsforvaltning: Vardegrundsdelegationens slutrapport”. Publice-
rad 2016 av regeringskansliet/Elanders (Stockholm).
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eller idealbild med avseende pa dessa mjukare fragor. De sju vég-
ledande principer som jag foreslog i kapitel 3 skulle da kunna for-
stas som en pabyggnad pa den juridiska delen av vardegrunden.

Genom att formulera en gemensam véardegrund for all offentligt
finansierad verksamhet skulle man kunna bidra till att minska av-
standet mellan statsforvaltningen och den del av vélfardssektorn
som vilar pd kommuner och landsting. Att skapa kad samsyn och
mer samarbete mellan dessa forvaltningspolitiska nivaer maste
ocksa vara en del av ambitionen med tillitsbaserad styrning och led-
ning. Genom att gemensamt ta ansvar for helheten kan man bdttre
sakerstalla att medborgare far den hjalp de behover.

Figur 17.1 illustrerar hur en gemensam vérdegrund for offentligt
finansierad verksamhet skulle kunna se ut. Det dr dock viktigt att
samtidigt erinra sig det resonemang som fordes kring vérderings-
styrning i kapitel 1. Dar betonar jag att tre aspekter star i centrum,
nar man vill styra och leda med tillit: professionell kunskap och
etik, personlig motivation samt lagstiftning och politiska beslut.
Den professionella kunskapen, lagstiftningen och politiska beslut
utgor sjélva karnan i det offentliga uppdraget. Nar man formulerar
en vardegrund for organisationen eller sektorn som tar sikte pa
attityder och varderingar, kommer detta att utgdra en viktig del,
men det kommer dnda fa en mer sekundar roll. Detsamma galler de
varderingar och ideal som uttrycks i samhallet som helhet (se kapi-
tel 3), nar de inte ar nedtecknade i lag. P4 samma vis ar det med
Figur 17.1 nedan - lagstiftningen &r alltid grunden, medan tillits-
baserad styrning och ledning ar ett ideal och en ambition som
l&mnar storre utrymme for tolkningar och prioriteringar.
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Figur 17.1  En médjlig gemensam vardegrund for offentligt
finansierad verksamhet

Vardegrund for offentligt finansierad verksamhet

Juridiska principer Principer for styrning och
ledning

Demokrati
. Legalitet . Tillit
. Objektivitet . Larande

Fri asiktsbildning (evidens & beprévad erfarenhet)

. Respekt for lika vérde, . Helhetsansvar
frihet och vardighet . Brukarperspektiv

Effektivitet och service - Delegering av beslut
. Oppenhet

Nara stod till
karnverksamheten

17.5 Fran den teknokratiska till den manskliga
valfardsstaten?

Dagens intresse for tillit ar n6dvandigt och vidlkommet. Det har
markts i debatten foérr, &ven om man inte har anvént sig just av
ordet tillit. Tva foretagsledare som sérskilt har utmarkt sig som
fanbérare ifraga om behovet av att fokusera pa brukaren eller kun-
den och karnverksamheten ar P.G. Gyllenhammar vid Volvo och
Jan Carlzon vid Scandinavian Airlines. Bada ansags banbrytande pa
sin tid. Idag marks Elon Musk vid Tesla som en av de som bar fram
dessa idéer. Bland svenska foretag utmarks exempelvis lkea och
Svenska Handelsbanken av en stark kultur och en delegerad verk-
samhetsmodell.

I varlden av managementkoncept marks ocksa tillitstanken. Nér-
liggande koncept dar exempelvis servicedesign, tjanstelogik, tjanste-
design, Agile, behovsdriven utveckling samt modeller dar man utgar
fran patientresan eller brukarens livssituation vid utformning av tjans-
ter. | varden anvands begreppet patientcentrerad vard.
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Det &r kanske inte en tillfallighet att alla dessa idéer och koncept
kommer just nu. P4 manga omraden ser man en utveckling som jag
menar skulle kunna tolkas som en rorelse som gar i samma rikt-
ning, en rorelse dar man framfor allt ser ett Okat intresse for det
manskliga. Man kan forstd det som en gradvis 6vergang fran den
teknokratiska valfardsstaten till den méanskliga valfardsstaten — eller
fran ett granskningssamhélle till ett samarbetssamhalle. Med det
menar jag en utveckling dar allt fler distanserar sig fran det styr-
ningsideal dér incitament, granskning och rapportering &r grunden
och dar man utgar fran att teknokratinska kunna styra fram goda
resultat. | stéllet inriktar man sig allt mer mot det socio-kulturella
och beteendemassiga, utifran insikten att motivation kan se olika ut
for olika individer och kraver en betydligt mer delikat balansgang
och flexibel hallning &n vad incitamentssystemen i regel formar
erbjuda.

Inom organisationsforskningen representeras de bada paradig-
men av olika falanger av forskare. Bo Rothstein (kap. 3) beror detta.
Han talar om “tva fundamentalt olika skolbildningar”. Den ena,
som han kallar incitamentsskolan, utgar i sin ytterlighet fran ekono-
miska modeller dar ménniskor antas vara rationella och egenintres-
serade nyttomaximerare. Inom den andra skolbildningen betraktas
organisationen snarare som ett socio-kulturellt system, dér "mjuka
faktorer” som sociala normer, organisationskultur, ledarskap och
tillit spelar en central roll.

Ett annat sétt att forsta skiljelinjen mellan paradigmen ar att jam-
fora hur Michael Porter och Henry Mintzberg ser pa strategiarbete.
Porter menar att prestationer kan och boér styras fram och som satter
incitament i forgrunden. Mintzberg anser att prestationer vaxer fram
underifran i organisationen, utifran en larande miljé dar medarbetare
ges utrymme for kreativitet och handling (Mintzberg, 2000). Bada
talar om kundfokus och vérdeskapande som grundladggande for
exempelvis framtidens hélso- och sjukvard, men har olika idéer om
hur man nér dit (Mintzberg, 2017).

Dagens Okade intresse for de ménskliga aspekterna mérks inte
bara i organisationsforskningen, utan dven i nationalekonomin. Dar
har beteendeekonomi blivit ett stort falt under senare &r. Ar 2017
fick professor Richard Thaler nobelpriset i ekonomi for sin forsk-
ning pa det har omradet. Tillsammans med kollegan Sunstein har
han bland annat skrivit den uppmérksammade boken ”Nudge:
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Improving decisions about health, wealth, and happiness” (Thaler &
Sunstein, 2008). Det hér innebdr ett erk&nnande for de som menar
att subtila signaler kan fa betydligt storre effekter an vi tror for
méanniskans beteenden och att det darfor inte alltid behovs formella
incitament eller inslag av konkurrens for att driva prestationer. P
ett liknande satt resonerar forfattarna till boken "The Power of
Moments” (Heath & Heath, 2017). Till synes sma insatser kan fa
stora effekter, om de formar mota manniskans behov.

Inom forvaltningsforskningen har forskningsjournalen Journal
of Behavioral Public Administration nyligen startats. Kanske &r det sa
att vi bara har sett borjan pa ett langt samarbete mellan beteende-
vetenskapen och litteraturen om hur vi kan skapa en vélfardssektor
som bade formar erbjuda en god arbetsmiljo till medarbetare och
bésta tankbara tjanster till den man finns till for.

17.6  Auvslutning

Hur kommer det sig att vi hor sa manga vittnesmal om lag tillit i
styrningen av vard, skola och omsorg, samtidigt som studier visar
att Sverige utmérks av en ovanligt hdg generell tillit mellan ménni-
skor i samhallet? Kan tilliten verkligen vara lag och hog samtidigt?

Ja, mycket tyder pa det. Sverige utmarks av en stark forkarlek
for lagstiftning och reglering och det kan vara en viktig forklaring
till den hoga generella tillit som praglar Sverige, forklarar Lars
Tragardh (kap. 16). Jag menar att det kan vara sa att vi helt enkelt
har &lskat den reglering som har lett till hog generell tillit for
mycket. Det &r varken bra med alltfor lite eller alltfor mycket styr-
ning och reglering. | var iver att skapa det perfekta systemet, den
perfekta teknologin, de perfekta processkartorna och de perfekta
incitamenten ar det latt att manniskan gléms bort och da spelar det
ingen roll hur fina dessa planer ser ut pa pappret.

Nar vi nu talar om tillit ar det saledes viktigt att vi betonar att
det handlar om en balansakt, inte bara i forhallande till reglering,
utan ocksa pa manga andra satt. Vi ska fortsatta mata och kontrol-
lera, men lagom mycket och pa ratt satt. Vi ska ge medarbetare
Okat handlingsutrymme, men inte alltid och inte i alla samman-
hang. Tillit handlar inte om att ga till en ny ytterlighet. Vi ska inte
lita blint pa vare sig medarbetare eller brukare, utan vi ska ha en

450



Vad har vi lart oss om att styra och leda med tillit

realistisk och balanserad syn, men anda efterstréva tillit och sam-
arbete som utgangspunkt. Nyckelorden ar samarbete, gemenskap
och tillit. Potentialen i valfardssektorn & enorm, om vi lyckas.
Denna bok har erbjudit Dig som lasare inspiration pa vagen. Jag
och 6vriga forskare bakom denna bok dnskar Dig lycka till!
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