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Forord

Forord

I nagra tidigare publicerade rapporter och bokkapitel har jag problematiserat
fenomenet, modellen eller f6rhallningssittet tillitsbaserad styrning och ledning,
Det har skett utifran férhallningssittets utgangspunkter, erfarenheter fran for-
sok till implementering och uppkomna effekter av f6r omfattande mandat till
decentraliserade enheter i situationer dir en annan typ av styrning och dialog
mellan huvudman och agent hade varit 6nskvird och dndamalsenlig. Jag har
i texter dér forhallningssittet beskrivs saknat resonemang om risker med till
exempel for stort utrymme for professionella grupper och att delen sitts fram-
for helheten i starkt decentraliserade organisationer. Jag har anvint begreppet
ocentralisering for att karaktirisera situationen dar forbindelselinken mellan
centralt och lokalt ar svag eller till och med obefintlig. Samtidigt har jag i alla
texter noga poingterat att egenskaper sisom tillit, samarbete, 6ppenhet och
ansvarstagande &r synnerligen centrala och viktiga egenskaper inom alla olika
typer av organisationer. Vad frigan giller ar hur sidana egenskaper vixer fram
eller forstarks. Min tveksamhet giller om vigen gér via till synes vilforpackade
reformer som framstills som losningar pa hur verksamheten ska styras,
organiseras och ledas for en gynnsam utveckling. Det ma vara mal- och resultat-
styrning, processtyrning eller tillitsbaserad styrning och ledning, var uppgift
som forskare dr problematisera och kritiskt granska i syfte att tillféra kunskaper
om hinder och méjligheter for genomférande och tillimpning. Med mina
bidrag och inligg har jag forsokt bidra till 6kade kunskaper och till en viktig
och nodvindig diskussion.

Jag kinde mig firdig, men s rikade jag triffa pa en lank till ett samtal om
tillitsbaserad styrning och ledning mellan négra av modellens starka féresprakare.
Jag lyssnade, samtalet gick helt enkelt inte att limna okommenterat och har
foranlett bifogade rapport som publiceras i Kommunforskning i Vistsveriges
U-serie som rapport 117.

Hamburgd i juni 2023
Bjorn Brorstrom



2. Styrning och samverkan

1. Inledning

Som ldrare och forskare inom samhaillsvetenskap har min sjilvklara utgangs-
punkt alltid varit att bidra till samhallsutveckling och géra det genom proble-
matisering och kritisk granskning och analys av fenomen och foreteelser av
skilda slag. Vart uppdrag som samhillsvetarna inom akademin ér att beskriva,
forklara och bidra till 6kad forstaelse for samhillsutvecklingen genom kritisk
granskning. Den dagen vi 6verger denna inriktning blir vi inte bara ointressanta
utan riskerar ocksa att bli 6verflodiga.

Som en del i min forskning kring styrning, organisering och ledning inom
och av offentlig forvaltning har jag genomfért en méingd studier av lansering,
genomférande och effekter av olika typer av administrativa reformer. I olika
studier har stravan varit att férklara varfor vissa reformer lanseras, varfor de gar
attimplementera dem eller inte och varfor de vid framgangsrik implementering
ger upphov till effekter av skilda slag och huruvida dessa dr avsedda, forvinta-
de och 6nskade eller kanske precis tvirtom. Jag har naturligtvis som forskare
aldrig i mina texter drivit pa for tillimpning av en viss modell eller metod utan
6verlamnat till lisarna att bedéma laimplighet och anvindbarhet.

I négra tidigare rapporter publicerade av Kommunforskning i Vistsverige
(se till exempel Brorstrom, 2022) problematiserar jag tillitsbaserad styrning
ochledning och jag gor det ocksa i ett nyligen publicerat bokkapitel (Brorstrém,
2023) och i min senaste bok som har titeln ”Styrning” med underrubrikerna ”
Ideologier och reformer under ett halvt sekel” och "Fran programbudgetering
till Tillitsbaserad styrning och ledning” (Brorstrom, 2023). Problematisering-
en sker utifrin observationen att samtidigt som tillit dr framlyft kanske till och
med beordrat i statliga utredningar och deklarationer fran politiken pa natio-
nell niva, brister det i tillit vertikalt i samhillsorganisationen. I manga frigor
och inom méanga omraden forefaller regeringen sakna tillit till sina myndighe-
ter och till kommuner och regioner. Vidare giller att relationen mellan statliga
myndigheter & ena sidan och regioner och kommuner 4 andra sidan méinga
ganger forefaller vara bristfillig. Studier av hur styrning utévas visar ocksa att
en for lingtgaende tillit, for stort mandat for aktérer, kan innebéra problem vid
genomforandet av verksamheten, fler centralt utfirdade riktlinjer och regler



1. Inledning

hade i dessa fall varit 6nskvirt. Manéverutrymmet f6r verksamheter maste
under vissa forhallanden begrinsas, verksamheten och dess avnimare tjanar
pa tydliga riktlinjer och regler och en ligre grad av decentralisering av beslut.

En annan observation ér att det i hanteringen av konsekvenserna av corona-
pandemin visade sig att det inom kommuner och regioner fanns tillit mellan
politik och forvaltning och mellan chefer och medarbetare vertikalt och hori-
sontellt inom férvaltningsorganisationen. Tilliten till varandra var stor, eller i
alla fall tillracklig, och gemensamt tog sig aktorer inom regioner och kommu-
ner an uppgiften att begransa smittspridningen samtidigt som viktiga samhalls-
funktioner av skilda slag upprittholls. Detta forhallande var da helt oberoende
av om nagon tillitsreform genomférts. Den slutsats som féljer av detta ar att
tillit utvecklas och etableras oberoende av reformer, en sjilvklarhet egentligen
att sa kan ske men behover anda uttryckas.

En ytterligare observation ar att en tillitsreform star sig slitt gentemot
politikens behov av att markera, positionera sig och driva politik genom
prioriteringar och resursfordelning till sarskilt utvalda omraden och verksam-
heter. Ett mycket sliende exempel pé detta dr den kraftigt 6kade férekomsten
av specialdestinerade statsbidrag till kommuner och regioner, som naturligt-
vis gar stick i stdv mot inneborden av kommunal sjalvstyrelse och tillit till att
beslutsfattare lokalt dger formaga att prioritera utifrin 6vergripande samhal-
leliga mal och ta ansvar for verksamheten. Idén om att tillimpa tillitsbaserad
styrning och ledning 4r uppenbart problematisk pd manga olika sitt.

Parallellt med att jag gjort en del som jag uppfattar problematiska obser-
vationer har osdkerheten kring vad tillitsbaserad styrning och ledning 4r 6kat
eller kanske snarare har trots forsok att forsta ndgon klarhet inte uppnatts. Det-
ta beror delvis pa att foresprakarna ofta bemoéter invindningar med att hivda
att den 4r oberittigad och hanterad inom styrmodellen. Till exempel bemotts
synpunkten om risken med for omfattande mandat f6r verksamheten med att
ansvarsutkravande och kontroll 4r en del i styrningen och ledningen. Pa fragan
om forekomsten av styrande mal ar svaret att det naturligtvis ska finnas men
malen ska vara farre. Ett tredje exempel ér att pd frigan om vad styrmodellen
ar konkret s dr svaret att det inte dr ndgon styrmodell utan ett forhallningssitt.
Inte undra pa att det blir luddigt.

Sa fragan kvarstér; vad dr tillitsbaserad styrning och ledning? For en kort tid
sedan rikade jag triffa pa en lank till ett samtal dér nigra av de frimsta foretra-
darna for tillitsbaserad styrning och ledning medverkade och gav sin syn pa for-
hallningssittets innebord och forvintade effekter. Nu fanns en mojlighet att fa
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veta och fa information om "state of the art”. Jag lyssnade pa samtalet och bérja-
de forbryllad fundera kring vad som sags. En kansla infann sig att beskrivningar
och resonemang inte innebar nagon ¢kad klarhet. Dérfor valde jag att transkri-
bera och dokumentera samtalet for att ndrmare kunna analysera vad som egent-
ligen sagts. Resonemangen visade sig handla framfér allt om inneb6rd och om
hur implementering kan ske. Fortsittningsvis i denna rapport aterger jag vad
som sades under dessa tva rubriker. En tredje rubrik 4r "Grannlat” och hir ater-
ges ndgra kraftfulla och séljande formuleringar om tillitsbaserad styrning och
ledning. Ett uttalande om effekter finns i avsnittet om grannlat. Min empiri i
denna studie och rapport dr saledes ett samtal mellan fyra personer, alla up-
penbart starka tillskyndare till fenomenet tillitsbaserad styrning och ledning.

For ordningens skull vill jag papeka att en problematisering av en styrmodell
och forhéllningssitt som baseras pa idén om tillit inte innebar en problematise-
ring eller ifragasittande av betydelsen av tillit som sadan. Tillit inom en organi-
sation ar en viktig egenskap for en gynnsam utveckling och en viktig egenskap i
samspelet mellan aktorer fran olika typer av samhillsorganisationer.
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2. Innebord

Fokus pa medborgarna och decentralisering. Aterkommande i beskrivning-
arna avinneborden ér att fokus ska vara pa invanarna, det vill siga dem organisa-
tionen och verksamheten ar till f6r. Idén ér att vid ett tillitsbaserat arbetssitt ska
medborgarna kunna péaverka vid métet med exempelvis foretradare for skola,
omsorg och socialtjanst och i motet nd fram med sina synpunkter. Kommen-
tarer, kritik och 6nskemal behéver inte alltid g via politikerna havdas det utan
det kan bli en direktpaverkan. Darefter blir det en uppatgaende riktning inom
organisationen dér feedback limnas till chefer och i slutindan till politiken.

Logiskt i forhallande till idén om att ta utgingspunkt i medborgarna ar
decentralisering av beslut. Besluten ska fattas s& ndra invinarna som mojligt.
En sidan ordning kraver framhalls det att prioriteringarna &r tydliga. Det ska
vara tydliga prioriteringar, tydliga ramar men inom dessa ramar har "man” ett
stort handlingsutrymme. Chefer ska ha mandat att driva utvecklingen och
ledarskapet ska finnas 6verallt i organisationen, dven ute i kapillirerna. Det ska
vara ett coachande ledarskap, vilket innebdr att "man” stottar mer 4n vad “man”
styr och kontrollerar. En asikt som ocksé framfordes angaende ledarskapet var
att chefer maste forsta att informella ledare kan ga f6re sa linge de gor det i ritt
riktning.

Samarbete. En innebord av forhéllningssittet tillitsbaserad styrning och led-
ning ir enligt beskrivning av en av de medverkande i samtalet att det finns ett
samarbete mellan avdelningar inom kommunen eller regionen och mellan
kommuner och regioner. Nagot mer 4n sa sades inte om den punkten!

Forenkling. En deliinneborden av tillitsbaserad styrning och ledning ar ocksa
att forenkla riktlinjer och processer. Uppmaningen ir att vi maste forenkla. Ett
papekande ar att da inte glomma bort den harda delen, det ér litt att fokusera
for mycket pa den mjuka. Min tolkning av utsagan 4r att ledarskap och infor-
mella relationer dgnas f6r mycket uppmirksamhet och att inte tillrickligt med
arbete liggs ned pa den formella styrmodellen. Fragan som instiller sig ar om
detta innebar att foresprakarna for tillitsbaserad styrning och ledning menar
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att det ar for stark fokusering pé kultur och for lite pa struktur. Férenkling fore-
faller framforallt avse formerna for uppfoljning och tillsyn. Det dr nédvindigt
papekas det med uppféljning och vad giller tillsyn ska denna vara stodjande
och frimjande. Ett papekande var ocksa att kommunen ar linjestyrd och ett
ansvarsutkrivande finns, men det far inte dominera fo6r mycket utan utrymme
maste finnas for kultur. En annan kommentar var att kommunen nu arbetar
med firre mal, vilket bland annat inneburit luddigare budgetanvisningar. Alla
dr med pa det nya arbetssittet enligt beskrivningen men det kommer att ta tid.
I sammanhanget papekas ocksa den stora betydelse som stodfunktionerna har
for att fordndra den harda styrningen.

Vad tillitsbaserad styrning och ledning inte ir. Ett pipekande finns ocksa
om vad tillitsbaserad styrning och ledning inte 4r. Det handlar inte om fritt valt
arbete. En klatschig kommentarer och formulering som sannolikt syftar till att
visa att ansvarsutkrivande ér en viktig del i tillitsbaserad styrning och ledning.

10
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3. Implementering

Angiende implementering och tillimpning framférdes att en nyligen genom-
ford studie visat att cirka 60 procent av kommunerna arbetar med tillitsbaserad
styrning och ledning idag. Detta betraktades av sagespersonen som ett fantas-
tiskt genomslag. De som gar fore ar kommunerna och dé framfér allt de mindre
kommunerna. Lite hir och dér hinder det saker och ting inom stat och region
ir bedémningen, men kommunerna ir fore.

Vid implementering gar det att gora pa olika sitt framhalls det. En del borjar
med ledarskapet och andra bérjar lokalt ute pa en avdelning eller i forvaltning-
en och arbetar sig uppat. Ett tips var att borja med en diskussion med ekono-
michefen eftersom mycket handlar om arbetet med styrning, rapportering
och kontroll. Stédfunktionerna maste se sitt ansvar for standardisering och
torpappring. Det ér viktigt att stodfunktionerna dr med och inte driver en egen
agenda papekas det.

Ett sdrskilt problem for manga vid implementering anges vara att de far
kidmpa for att fa politiken med sig. Det ar en av de viktiga frigorna att fa de
fortroendevalda att forstd att de kan styra battre och mer effektivt om de visar
tillit till tjainstemadnnen och har en bra dialog, gor tydliga prioriteringar och
inte detaljstyr. Det ir viktigt att tala med politiken om “vattentrappan” (?). Det
handlar om att halla i, det 4r ingen kvickfix och det kommer att ta tid ar andra
kommentarer till implementering.

11
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4. Grannlat

Inte ovintat beskrivs innebérden av tillitsbaserad styrning och ledning med
kraftfulla och siljande uttryck, eller om man s vill av grannlét. Ett uttalande
ar att det handlar om att styra pa riktigt. En form av precisering av att styra
pa riktigt ar att det handlar om att styra lite mindre men att det blir verklig
styrning. Nagon narmare beskrivning avvad inneborden 4r av att styra pa riktigt
eller verklig styrning ges inte i samtalet och resonemanget. En annan séljande
fras ar att tillitsbaserad styrning och ledning handlar om att ga fran "kontroll
till koll”. Var grinsen gar mellan att kontrollera och att ha koll utvecklas inte,
vilket sannolikt inte heller later sig goras. En inneb6rd av detta 4r d samti-
digt att grinsen mellan klassisk mal- och resultatstyrning och en tillitsbaserad
styrning och ledning blir oklar och flytande. Under delrubriken grannlat kan
ocksa effekten av tillimpning av tillitsbaserad styrning och ledning foras. Det
framhalls att forhallningssittet ar viktigt for att fa effektiva offentliga verksam-
heter, for att kunna ta tillvara pa kompetensen ute pa golvet och for att fa en god
service till vira medborgare. Ytterst handlar det enligt en beskrivning om att vi
ska fa demokratin att leva, att fa tillit till vart offentliga system.

12
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5. Sa vad ar da tillitsbaserad
styrning och ledning idag

Foresprakare och foretriadare for kommuner har beskrivit innebérd och har dér-
vid anvint ord och formuleringar sdsom att det handlar om "verklig styrning”,
“koll i stallet f6r kontroll”, fa demokratin att leva och att stotta mer dn att styra.
Vag och meningslés information. Det hade varit smakligt om féresprakare och
foretradare kunde lata bli att vara forsiljare och i stillet forklara vad som avses
med styrmodellen eller férhallningssittet och kanske till och med problemati-
sera inneborder och forvantade, 6verraskande, avsedda eller icke avsedda effek-
ter av skilda slag.

Mer konkret om innebérden av fenomenet s forefaller enligt de limnade
beskrivningarna den mest viktiga punkten vara att utga fran medborgarnas
vilja, det vill siga det externa perspektivet dominerar. Det ir motet med de som
organisationen ar till for som dr det mest centrala. De resonemang som fors
i sammanhanget r ytterst forvanande. For det forsta vill jag piminna om att
medborgarperspektiv pa den genomforda verksamheten och hur prioritering-
ar gors ar och har varit aktuellt under manga ar. I de gamla smakommunerna
med den nirhet som fanns var det en sjilvklarhet med medborgarinflytande
och efter kommunsammanslagningarna som avslutades i mitten av 1970-talet
har en mingd olika initiativ tagits och tas fran aktorer pa skilda nivéer for att
skapa fruktbara forbindelser lokalt med medborgare och brukare. Jag bjuder pa
foljande; frikommunforsdken, kommundelsnimnder, primirvirdsnimnder,
distriktsndmnder, institutionsstyrelser, medborgarkontor, medborgardialog,
medborgarforslag, kommunala rad, brukartriffar, 6ppet hus, "opening strategy”
och lokala folkomréstningar. Det ar onekligen mérkligt att medborgardialog nu
fors fram som nagot nytt och till och med som en grundbult i forhallningssittet.
En annan kommentar i sammanhanget som tyder pa 6ver tid 6kat intresse for
den lokala politiken ar att rostdelningen vid de allmidnna valen har 6kat.

Men dnnu mer forvanande 4r den uppfattning som redovisas rérande de
fortroendevaldas roll. De uppfattas som bromsklossar vid implementering

13
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av tillitsbaserad styrning och ledning och de maste 6vertygas om att slippa
pa detaljstyrningen. Vidare dr det viktigt att direktkommunikation upprittas
mellan medborgare och verksamheten, synpunkter behéver inte alltid fram-
foras direkt till de fortroendevalda utan till medarbetare i verksamheten som
sedan via chefer kommunicerar uppat i systemet till de fortroendevalda. Tillits-
baserad styrning och ledning férefaller foljaktligen inte ha nagot att gora med
demokratiutveckling i meningen politiskt inflytande utan tvirtom om ér politi-
kerna till besvir vid implementering och tillimpning av tillitsbaserad styrning
och ledning. Som sagt onekligen en anmarkningsvird innebérd att det politiska
systemet maste rundas och/eller 6vertygas om att sluta detaljstyra. Vart tog
tilliten vigen?

En inneb6rd 4r ocksd samarbete 6ver grinser. Naturligtvis dr samarbete
savil en effekt av tillitsfulla forhallanden som ett resultat av tillit. Resonemang
kring forhillandet mellan samarbete och fortroende éaterfinns bland annat i
Brorstrom och Siverbo (2002). Att kasta in vikten av samarbete som en inne-
bord i tillitsbaserad styrning och ledning utan narmare férklaring kan inte upp-
fattas pa nagot annat sitt dn som ett forsok placera in ytterligare honnérsord
under fanan. Allt i syfte att forsoka 6vertyga kritiker och potentiella anvindare
om fenomenets kvaliteter. Detta gor inte innebdrden av tillitsbaserad styrning
och ledning tydligare, precis tvirtom. Modellen eller forhallningssittet blir
annu mer diffust.

En ytterligare inneb6rd ar forenkling. Har framhalls att stodstrukturen
maste bist i arbetet med att forenkla, till exempel genom att minska antalet
styrande mal, minska antalet rekommendationer, riktlinjer och regler och gora
processer enklare. Det handlar samtidigt om tvé olika logiker, dels att se 6ver
den klassiska mal- och resultatstyrningsmodellen, dels att se 6ver den byra-
kratiska styrningen det vill siga styrningen av processer. Ett intressant utta-
lande pa detta tema dr att ansvarsutkrivande inte far styra for mycket utan det
ska finnas utrymme f6r kultur. Vad innebir det att inte styra for mycket med
ansvarsutkrivande? Ansvar ar vil inget relativt utan antingen har ndgon ansvar
eller inte ansvar? P4 temat stodfunktioner uttalas ocksd att det &r viktigt att
dessa dr med och inte driver en egen agenda. Ocksa ett besynnerligt uttalande.
Om en stodfunktion driver en egen agenda da har organisationen stora pro-
blem. Kommentaren till hur implementering ska ske 4r ocksa intressant. Lite
hur som helst verkar vara det som giller, men ekonomichefen, inte de ledande
politikerna eller kommunchef, har sirskilt stor betydelse.

14
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I samtalet pastods att 60 procent av Sveriges kommuner och regioner
arbetar med tillitsbaserad styrning och ledning, vilket ses som ett fantastiskt
genomslag. Det finns andra uppgifter om férekomst men det kan sakert vara
som sa att 60 procent pd nagot sitt har hanterat fragan, men spridningen av
hur aktivt arbetet 4r eller har varit ar sannolikt mycket stor. I en studie genom-
ford av Siverbo (2023) dir budgetdokument studerats for en kartliggning av
forekomst konstateras att omfattningen kan vara hilften av alla kommuner eller
drygt, men att en stor majoritet har en lig ambition i arbetet med att inféra
och anvinda modellen. I dessa kommuner kan styrmodellen eller férhallnings-
sattet knappast sigas vara infort. Det hade varit pé sin plats om uppgiften om att
60 procent tillimpar tillitsbaserad styrning och ledning hade problematiserats.
Kanske dr det snarare fem till tio procent som faktiskt kan sigas ha implemen-
terat modellen eller férhillningssattet. Det ar viss skillnad gentemot uppgiften
om 60 procent. Det dr for 6vrigt alls inte ovanligt att skillnaden mellan de som
infért och tillimpar en styrmodell och de som visar intresse och talar om det
som en mdjlig tillimpning ir stor (se till exempel Rombach, 1991). Det ir vik-
tigt att vid beskrivningar av férekomst att halla isdr vad som ar prat, beslut och
vad som 4r handling och genomfort.

En systematisk genomging av vad som framf6rdes vid samtalet innebar
inte att inneborden av tillitsbaserad styrning och ledning klarnade, eller kan-
ske gjorde den det. Det ir ingen styrmodell, det ar heller inget forhallningssitt
utan det 4r en blandning av honnorsord och sjilvklarheter! Fenomenet har helt
enkelt inte klarat motet med verkligheten eller med andra ord med praktiken
och har dirfor blivit allt eller inget. Vidare giller, vilket dr problematiskt inte
minst ur ett vetenskapligt perspektiv, att det 4r en avsaknad av problemati-
sering till exempel rérande risken for suboptimering, egennyttigt beteende i
professionella organisationer och hos professionella aktorer samt férekom-
sten av informationsasymmetri som paverkar maktforhallandena. Vidare finns
ingen problematisering rorande fenomenet samarbete och hur samarbetet kan
etableras vertikalt och horisontellt. En inte minst viktig aspekt ar férhallandet
mellan styrning och samarbete, balansgingen ar svar utifran att aktorer besitter
olika positioner och olika grad av formell och informell status (se Brorstrom,
2023). Den enda problematiseringen forefaller helt enkelt vara att politikerna
ir besvirliga att ha att gora med och inte vill 6verge detaljstyrningen.
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6. Styrning for kontinuitet och

forandring

Tillit byggs upp successivt inom en organisation och mellan organisationer
om aktorer beslutar och agerar pa ett sitt som stodjer samarbete och 6mse-
sidighet, det vill siga betraktar egna beslut och handlingar utifran kortsiktiga
och langsiktiga konsekvenser for andra. Tillit inom en organisation skapar
stabilitet och kontinuitet och mojliggor samtidigt forandring eftersom aktérer
litar pa varandras avsikter med férandringen och pa att kunskaper och kompe-
tens att genomfora forandring finns. Grundbultar i styrfilosofin och tillimp-
ningen &r fokus pa uppgiften, ansvarsfordelning, dtagande, uppf6ljning och
dialog! Styrningen maéste bygga pa att alla tar det ansvar som tilldelats, men
hur ansvarsfordelningen sker och vad ansvaret omfattar i tid och rum maste
vara situationsanpassat. Den goda styrningen bygger ocksi pa en medveten-
het om den klassiska konflikten mellan helhet och delar och en beredskap for
att korrigera vid avvikelser. Det handlar inte om att misstro utan om realism
baserad pa etablerad kunskap. Etiketter och honnérsord och fromma férhopp-
ningar leder enbart for eller senare till besvikelse.
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