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Inledning

Inledning

Budskapet i denna rapport ar att tillit dr en viktig egenskap inom alla organisa-
tioner och i samverkan mellan organisationer och mellan aktorer, men tillit kan
inte ersitta forekomsten av styrning och ansvarsutkrivande. Teori och praktis-
ka exempel illustrerar i rapporten problematiken med att tillimpa tillitsbaserad
styrning. Kapitlet inleds med en beskrivning av betydelsen av tillit for kvalitet,
effektivitet och verksamhetsutveckling. Direfter foljer i avsnitt tvd en redovis-
ning av central klassisk teori inom omradet styrning och management. Avsnitt
tre bestdr av fyra illustrationer av problematik roérande tillit och tillitsbaserad
styrning. Den forsta ar om inférande, den andra om tillit under kris, den tredje
om bristande tillit vertikalt och den fjarde avslutningsvis om for mycket tillit.
Avsnitt fyra sammanfattar lirdomarna av de empiriska redovisningarna. Dar-
efter avlutas rapporten med ett resonemang om innebérden av tillitsbaserad
styrning och fragan vicks vad tillitsbaserad styrning dr mer &n en vl spridd och
loftesrik idé som ir svar eller kanske till och med inte mojlig att genomfora och
tillimpa. Jakten pa den goda styrningen maste fortsitta bortom idealet tillits-
baserad styrning.
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Betydelsen av tillit

Tillit kan betraktas som en informell institution; en foreteelse inom ett samhal-
le eller en organisation som har institutionaliserats, som har blivit praxis och
ett for aktorerna forgivet taget forhallningssitt. Tillit handlar darvid om tillit till
varandras férmaga och kapacitet att bedriva verksamhet men ocksa tillit till var-
andras avsikter. Det ricker inte med det ena eller det andra. Medan kapacitet gir
att skapa genom forstirkning bygger tillit till avsikter pa beslut och beteenden
som bevisar den goda viljan. Klassiska och banbrytande samhallsvetenskapliga
studier (se till exempel nobelpristagarna North 1990/1993 och Ostrom 1990)
visar pd betydelsen for en gynnsam utveckling av tillitsfulla férhallanden. Tillit
aktorer emellan, horisontellt och vertikalt, innebir att osikerhet infér beslut
och handling reduceras och en trygg och stabil inramning skapas f6r samhillets
eller organisationens aktorer. Tillit befrimjar ett effektivt resursutnyttjande i
det att kostnader for att genomfora transaktioner minskar. Avtal av skilda slag
kraver inte omfattande férhandlingar och formella processer utan transaktio-
ner kan baseras p4 att aktorerna litar pa varandras avsikter, formaga och kapaci-
tet. Tillit befraimjar ocksd kostnadseffektivitet genom minskade organisations-
kostnader med vilket avses resursinsatser for att planera, 6vervaka och f6lja upp
verksamhetens genomférande (se Khalil, 1994 foér en 6versiktlig redovisning
av begreppen transaktionskostnader och organisationskostnader).

Tillit befrimjar stabilitet och kontinuitet, men &ven forindring genom att
aktorerna har tillit till att avsikten med foreslagna forandringar dr goda och
gynnsamma for organisationen i dess helhet och att kapacitet och kompetens
finns f6r genomférande. Tillit stodjer dirfor konstruktiv forandring dar nya
arrangemang infors utan betydande transaktionskostnader (se Brorstrém och
Siverbo, 2008). Egenskaper som stédjer uppbyggnad av tillit, och som samti-
digt blir en effekt av 6kad tillit, ar samarbete och 6msesidighet. En egenskap for
tillit ar ocksa att den inte 4r nagon knapp resurs, den finns att tillgd obegransat
och konkurrerar inte med andra resurser. Det handlar inte heller om att 6ver
tid uppna hogre kompetens, tillit mits inte i den dimensionen (se Hirschman
2013). Detta innebir att tillit for varandra kan stirkas utan nigon bortre grins
och utgdra en gynnsam inramning. Men den i det nirmaste obegransade till-



Betydelsen av tillit

liten innebdr ocksa risk for att det vid en viss punkt uppstar en hog grad av for-
dndringsobendgenhet baserat pa bekvamlighet och férn6jsamhet. Inom ramen
for en lingtgaende och utpriglad tillit ids inte eller formar ingen att problemati-
sera och ifrdgasitta verksamhetens innehall och utveckling. Hinder uppstar for
att anpassa organisation och verksamhet till forindrade yttre och inre forutsitt-
ningar med risk for effektivitets- och kvalitetsforluster.

Ett viktigt papekande ér ocksa att tillit inom ett samhille eller organisation
inte gar att beordra fram. Tilliten vixer fram och etableras i vertikala och ho-
risontella méten och relationer och kan inte bestimmas uppifran (se Alexius,
2017). Tillit &r ocksa skort. En vanligt forekommande fras i sammanhanget r
att det tar tid att bygga upp tillit, men den gar snabbt att rasera om misstag be-
gés. Ménga fillor lurar i vassen i form av till exempel att egennytta sitts framfor
kollektivet och vid en felaktig hantering kan tilliten aktorer emellan skadas. Ett
misstag eller felbedomning fran principal eller agent eller av nagon aktor i ett
vilutvecklat horisontellt samarbete kan visa sig fa langsiktigt negativa konse-
kvenser i samspelet inom eller mellan organisationer.
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Styrteori - former, trender

och sediment

Styrformer

Mojligheterna for en principal att styra en agent och dennes verksamhet ar be-
roende av tva omstindigheter (beskrivningen baseras pd Oucchi 1979). Den
ena omstindigheten dr om det finns kunskaper om sambandet mellan orsak
och verkan, det vill siga finns kunskap om vilka beslut och handlingar som leder
till ett visst utfall och vilka beslut och handlingar som inte stodjer ett visst utfall.
Kunskap om sambandet mellan orsak och verkan innebar att genomforandet
av en verksamhet kan kontrolleras och regleras. Genomférandet kan standar-
diseras. En vanligt féorekommande beskrivning som illustrerar styrformen &r
termostaten dir forindringar av instillningar i styrenheten omedelbart leder
till avsedda fordndringar i rummet, det 16pande bandet ér en annan illustration
dir takten pa bandet avgér omfattningen pa produktionen. Med kausalkunskap
kan regelstyrning eller processtyrning utovas. Principalen utfirdar regler for
hur verksamheten ska bedrivas och agentens uppgift ér att folja reglerna och
utfora verksamhet i enlighet med reglerna.

Styrmodellen innebér att principalen féreskriver hur verksamheten ska
bedrivas, hur processen ska vara, och inget eller mycket begrinsat utrymme
lamnas for flexibilitet i utforandet. Rittvisa och likabehandling 4r virden som
stods av styrmodellen baserat pa antagandet att alla avnidmares behov ar lika.
Styrmodellen stédjer ordning och reda och befrimjar produktivitet i utféran-
det forutsatt att reglerna ar relevanta och att agenten foljer dem, den stodjer
inte kontinuerlig och naturlig anpassning till férindrade forutsattningar och
till lokala villkor. Anpassning fordrar att principalen tar initiativ till 6versyn av
regler och rutiner och beslutar om f6riandring. Regelstyrning innebér samman-
fattningsvis att makt och inflytande inom organisationen ar centraliserat.

Den andra grundliggande omstindigheten for styrning 4r om verksamhet-
ens resultat gar att mita. I en situation dir en relevant och accepterad beskriv-
ning av verksamhetens mal och resultat kan upprittas kan mal- och resultat-
styrning tillimpas. Ex ante upprittas och beslutas om mal och resultatkrav av
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principalen och ex post sker uppf6ljning mot mal och resultatkrav, avvikelser
faststills och analyseras och ansvar utkrivs av agenten. Styrformen ger mojlig-
heter till jimforelser over tid och jamférelser med andra aktérer avseende vad
som astadkommits. Det senare Sppnar for konkurrens mellan agenter om upp-
drag och resurser. Resultatstyrning innebar att agenten ager fragan hur verk-
samheten ska utforas for att uppna acceptabla resultat. Principalen beslutar om
vad och agenten om hur for att anvinda en i sammanhanget aterkommande
kliché. Det ir saledes en styrmodell som befrimjar en langtgiende decentra-
lisering av beslut och ansvar. Modellen skapar forutsattningar for flexibilitet i
utférandet och ger utrymme for lokal anpassning till radande omstindigheter
och till férandrade férutsittningar.

Vad ér det da som giller om det vare sig finns kunskap om orsak och ver-
kansamband eller tillging till relevanta och accepterade mélformuleringar och
matt pé resultat? Det principalen da maste forlita sig till ar den kompetens som
agenten besitter. Osakerhet reduceras genom formella krav pa att chefer och
medarbetare inom organisationen har tillrickliga kvaliteter for att utfora verk-
samheten, till exempel ar legitimerade sjukskoterskor, auktoriserade revisorer
eller behoriga ldrare. Den etablerade ordningen ger sjilvfallet agenten och orga-
nisationen stort utrymme och organisationen kan darfér betecknas som ocen-
traliserad (se Brorstrdm och Johansson, 1992 for ett utvecklat resonemang
kring begreppet ocentralisering) och styrningen som rituell. Det finns ingen
link mellan principal och agent utéver angivna kompetenskrav som innebar
att verksamheten ar formellt legitim och att den i den bésta av virldar kan antas
bedrivas med tillfredsstillande kvalitet, i en rimlig omfattning och i enlighet
med 6vergripande visioner, mal och strategier for verksamheten.

Utvecklingslinjer

En betraktelse 6ver utvecklingen vad giller managementmodeller, med start i
den kraftigt vixande offentliga sektorn och i upprepade finansiella kriser under
savil 1970-talet som 1980-talet, visar att strivandena over tid fran beslutsfattare
och ledningar har varit att minska graden av regelstyrning for att darigenom ge
agenten Okat utrymme. Detta har inte skett i forsta hand for sakens egen skull
utan helt enkelt varit ett medel for att kunna fokusera pa och utkriva ekono-
miskt ansvar. Centralisering fungerar inte i ekonomisk kris om uppdraget ar att
uppritthilla ekonomisk balans. Utvecklingen 6ver tid har ocksé varit en strivan
att finna och tillimpa malbeskrivningar och resultatmatt som gor det maijligt att
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bedoma den bedrivna verksamheten och dirigenom ersitta eller minska gra-
den av rituell styrning. Bada f6rindringsambitionerna eller riktningarna leder
saledes mot formulering av mal och resultatkrav mot vilka verksamhetens utfall
kan stillas och analyseras och ansvar utkrivas (mer ingiende beskrivningar av
reformer som lanserats 6ver tid hanvisas till Brorstrom och Rombach 1996 och
Berlin och Kastberg Weichselberger 2021).

Avsikten dr saledes att skapa ett 6kat utrymme for agenten samtidigt som
en situation priglad av icke styrning och ett mycket stort utrymme for starka
professioner att agera helt i egen sak begrinsas. En 6vergang ska ske dér centra-
lisering och ocentralisering ersitts med decentralisering ddr utrymmet ar bety-
dande for agenterna men samtidigt som resultatet av det som astadkoms kan
matas och styrning av agenten utévas. Ett annat sitt att beskriva utvecklings-
processen, som ar mer ideologiskt laddat, ir att det handlar om en 6vergang
fran klassisk styrning och icke-styrning av offentliga organisationer till det som
kom att ges samlingsbenimningen New Public Management (NPM). Det nya
ar dé en styrning i neoliberal anda med fokus pd mal och resultat som inbjuder
till jimforelser mellan utférare och som fordrar stérre fokus pa uppf6ljning och
utvirdering. NPM har emellertid 6ver tid sedan nittiotalets mitt da begreppet
lanserades (Hood 1991) kommit att innefatta en mingd olika foreteelser som
i korthet kan sigas vara att offentliga organisationer ska styras och ledas som
privatrittsliga foretag och uppfatta sig som en aktor pa en marknad vilken som
helst. Mot bakgrund av tolkningen att det handlar om foretagisering har alle-
handa kvalitetsproblem och brister i utférandet av verksamhet kommit att helt
utan nyanser, precision och evidens forklaras av tillimpningen av NPM. Listan
kan goras ling;

o Oroiklassrummet

« Bristande tillginglighet i hilso- och sjukvarden

« Kvalitetsbrister i dldreomsorgen

« Bristfillig stadsplanering

« Lagkvalitet i kollektivtrafiken

« Anstillningen av kirurgen Paulo Macchiarini pa
Karolinska institutet

« Minskat intresse bland medborgare for att ata sig politiska

uppdrag
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Kritiken mot NPM har ocks4 handlat om att medarbetarnas och de professio-
nellas kunskaper och erfarenheter och omdéme inte tagits tillvara. Alltfor stort
fokus har varit pd mitning och matt pa distans i stillet for pa verksamhetens
innehall. En ny styrform lanserades mot bakgrund av den samlade kritiken mot
NPM som ersittning och denna form av styrning skulle baseras pa tillit. I en
skrivelse inom Regeringskansliet 2015 framhalls att verksamhetsnira kunska-
per, medarbetarnas erfarenheter och yrkesetik ska bli mer vigledande an idag.
En sirskild delegation tillsattes for att driva fraigan om genomf6rande av sa kall-
ad tillitsbaserad styrning. I delegationens betinkande 2019 anges att tillitsba-
serad styrning baseras pé sju principer. Dessa ir tillit (sic), medborgarfokus,
helhetssyn, handlingsutrymme, stéd, kunskap och éppenhet (SOU 2019:43).
Viktiga virden och principer for olika tinkbara former f6r styrning av och inom
en organisation, det vill siga inte ett dugg originellt.

Vad iar da tillitsbaserad styrning relaterat till Oucchis modell. Det handlar
inte om att styra med regler och inte om styrning av resultat, si kvar r den
rituella styrningen. Ledningen kan sikra att chefer och medarbetare uppfyl-
ler formella kompetenskrav, men i &vrigt utévas ingen styrning, om nu inte
overgripande visioner och mél har styreffekt, vilket naturligtvis inte kan tas for
givet. Tillitsbaserad styrning bygger pa ocentralisering och forvantningar och
forhoppningar om att aktérer pa olika nivaer har kapacitet, ritt kompetens i
sak, inte bara formellt, och att de oegennyttigt agerar for helhetens basta. En
omstandighet ér att kollegialitet, kompetens och kunskap inom en verksam-
het innebir ett starkt engagemang och atagande f6r verksamhetsomridet och
som f6ljd dérav risk for bristande forstéelse fr helheten och f6r verksamhetens
ekonomiska villkor, det vill siga det vanligt forekommande tillstandet att eko-
nomiska resurser ar begrinsade och prioriteringar maste goras.

Overlappning och éverstyrning

Innan vi limnar styrteori och Oucchis modell 4r en viktig kommentar och
ett tillagg till de forda resonemangen att i praktiken sa 6verlappar ofta de olika
styrformerna varandra. Situationen kan vara att agenten samtidigt maste for-
halla sig till forekommande regler och rekommendationer, krav pa att uppna
forvantade och &verenskomna resultat och dessutom for att 6verhuvudtaget
fa utfora verksamheten krav pa specifik formell kompetens hos medarbetarna.
Innebérden dr att den styrning som utovas kan bli detaljerad och omfattande
och naturligtvis motsigelsefull. En enkel illustration ar att for att dstadkomma

11



Styrteori - former, trender och sediment

ett visst resultat kravs rekrytering av sdrskild kompetens, men denna kanske
inte svarar mot formella krav och rekrytering kan dérfor inte genomforas och
resultatet paverkas negativt. Studier visar ocksa att 6ver tid 6kar inslaget av styr-
former, vilket gor 6verlappning och éverstyrning till ett patagligt problem. En
forklaring till 6kningen av styrformer ér att det ofta vid skifte av styrmodell
stannar kvar vissa sediment av den gamla styrningen, si styrformerna lagras
delvis pa varandra (Danielsson, 1983 om sediment och Siverbo, 2016 om dver-
styrning). Ett argument for att reformera styrningen kan just vara att rensa i flo-
ran av styrformer, men det dr ndgot annat dn att infora tillitsbaserad styrning?
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Fyra illustrationer fran en

svarhanterlig verklighet

Inledning

I detta kapitel redovisas fyra illustrationer som var och en p4 sitt vis problema-
tiserar fenomenet tillitsbaserad styrning och dilemman rérande tillit. Illustra-
tionerna handlar om implementering av en styrmodell som bygger pa 6kad
tillit, vikten av decentralisering for att méta kriser, men dven hur den kan skapa
svarigheter att koordinera och méta problematiska situationer, hur en krissitu-
ation avslojar brister i tilliten vertikalt samtidigt som tillit utgor en idémissig
utgangspunkt for styrning inom den samlade offentliga férvaltningen samt hur
fortroende kan skapa misstroende och innebira forsvagad legitimitet f6r agen-
ten. De fyra illustrationerna 4r av varierande omfattning i den kommande re-
dovisningen. Mest omfattande dr den forsta helt enkelt eftersom den kréver en
mer utforlig beskrivning for att problematiken och budskapet ska vara tydligt.

Fran idé till handling - vid genomfdrande tar det tvarstopp

Idén om tillimpning av en mer tillitsbaserad styrning inspirerade aktorer inom
sektorn hogre utbildning och forskning och utgjorde i mitten av 2010-talet en
idémassig utgangspunkt for forslag till forandringar av styrningen av universitet
och hogskolor. De uppfattningar som fanns inom ledningarna vid universitet
och hégskolor om styrning och resursfordelning dokumenterades i en rapport,
publicerad av Sveriges universitets- och hogskoleférbund (SUHF), genom
intervjuer och méten med ett stort antal rektorer. Uppfattningarna innebar
konkretiseringar av idén om tillitsbaserad styrning inom hoégre utbildning och
forskning. Allti syfte att stirka lirositenas autonomi och radighet 6ver resurser
till gagn for kvaliteten pa utbildning och forskning. Centrala delar i en sadan re-
formerad styrning skulle eller borde enligt en stor majoritet av rektorerna vara

foljande;
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« Dialogen mellan regeringen och lirositena maste utvecklas. En
dkta dialog ska ersitta dagens bristfilliga ensidiga “"dialog” Léro-
satets utvecklingsbehov och strategier ska vara i fokus och or-
dentligt med utrymme ska ges till att diskutera larositets styrkor
och profiler till grund f6r sirskilda satsningar. De dkta dialogerna
ska vara underlag for langsiktiga 6verenskommelser mellan re-
geringen och ldrositet. Langsiktighet skapar stabilitet och f6r-
utsigbarhet och innebdr mojligheter till forbiattrat strategiarbete
inom ldrositena.

« Ett mycket konkret uttryck for tillit till lirositena ar att ansla-
get till utbildning och forskning ska ges som ett samlat anslag.
Lirositena ska dga fragan om fordelning mellan utbildning och
forskning, vilket kan mojliggora sirskilda satsningar pa utbild-
ning eller forskning under sarskilda omstindigheter eller under
vissa perioder.

« Utbildningsdelen i det samlade anslaget ska uteslutande baseras
pé antalet studenter och inte alls pa vad studenterna presterar

« Basanslaget till forskning maste oka kraftigt i forhillande till de
medel som fordelas via forskningsfinansiarer.

Ungefar samtidigt som SUHF-rapporten publicerades utfirdade regeringen di-
rektiv till en ny utredning om styrning och resurstilldelning inom hégre utbild-
ning (Dir 2017:46). I och med starten av utredningen som kom att benimnas
STRUTEN pabérjades ett arbete dir de idéer och mer eller mindre konkreta
torslag som florerat om utvecklad styrning och forindrade former f6r resurstill-
delning ytterligare fortydligades. Nér utredningen borjade redovisa tentativa
forslag handlade det inte lingre om inspirerande och spinnande tankar om
forindring utan om att saker och ting som foreslas kan komma att beslutas,
genomforas och bli verklighet. Dirmed startar ocksd problematiseringen av
mojliga férindringar pa allvar.

Titeln pa utredningsrapporten, det vill siga STRUTEN, ar "En langsiktig,
samordnad och dialogbaserad styrning av hégskolan” (SOU 2019:6). Avsikten
ir inte har att systematiskt ga igenom inldgg, inspel och remissvar utan att peka
pa vanligt forekommande invindningar som har redovisats mot grundbultarna
i en tinkt ny tillitsbaserad styr- och resurstilldelningsmodell. Redovisningen 4r
utan rangordning, det vill sdga inget dr mer frekvent forekommande eller mer
viktigt 4n nagot annat.
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« Det finns en oro inom lirositesledningar for att en utvecklad
myndighetsdialog dir lirositets profilering ska vara i fokus inte
alls kommer att stodja ldrositets strategiska utveckling utan
tviartom kommer att begransa lirositena och bli ytterligare en
palaga fran regeringen.

+ Det finns en oro bland lirare och forskare inom lirositena for att
larositesledningarna far for stort inflytande 6ver verksamhetens
inriktning och utveckling om 6verenskommelser pa ledningsnivé
triffas med regeringen om sirskilda satsningar.

« Ett samlat anslag kan negativt paverka mojligheterna for lirosite-
na att konkurrera pa lika villkor. Stora och resursrika lirositen far
med ett samlat anslag d4nnu storre mojligheter att gora satsningar
som kan innebira att attraktiva utbildningsomraden eller forsk-
ningsprofiler pd mindre lirositen blir utkonkurrerade.

« Ett samlat anslag 6kar flexibiliteten for lirositet men risken ar
kvalitetsforsamringar inom utbildning eller forskning beroende
pa vad ledningarna prioriterar inom ramen for den nya friheten.

« En minskad andel prestationsersittning innebir risk for kvali-
tetsforsdmring. Viljan att stodja den enskilde studenten att klara
sarskilt svira moment forsvagas. Incitamentet att verka for god
genomstromning forsvinner och darigenom uppstar produktivi-
tetsforluster.

« Liarositesledningarna klarar inte att fordela 6kade basanslag sa
att kvalitet och resurseffektivitet uppritthalls. Det ar bittre att
larositena konkurrerar om medel och forskningsfinansidrerna
prioriterar.

De redovisade invindningarna mot férslagen, som alla 4r vanligt forekomman-
de, har sin bas i sirintressen och inte i omtanke om larositets verksamhet i sin
helhet. Forandringar som foreslas ifrigasitts eftersom de riskerar att drabba
den verksamhetsgren dar vederbérande har sin huvudsakliga girning. En oro
finns ocksa for att forandringar som innebar 6kad autonomi for larositet som
sddant innebar begransningar for aktorer inom larositet. Risken ér att makt-
fullkomliga rektorer tecknar avtal med regeringen om satsningar pa utbildning
eller forskning som inte &r kollegialt férankrade. Externa aktorer, och sarskilt
foretradare for naringslivet, har tydligt framhallit risken med en modell utan
prestationsersittning och ekonomiska incitament. Det kommer innebéra for-
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samrad produktivitet, det vill sdga en 6kad kostnad per student och darigenom
negativa konsekvenser for skattebetalarna.

Sedan utredningen “En langsiktig, samordnad och dialogbaserad styrning
av hogskolan” 6verlimnades i februari 2019 har tre budgetpropositioner lagts,
for 2020, 2021 och 2022, och en forskningsproposition f6r perioden 2021-
2024. Vikan konstatera att ndgot samlat anslag till utbildning och forskning har
det inte blivit. Regeringen har valt att helt forbiga det forslaget. Vi kan ocksa
konstatera att nagon forandring av ersittningsmodellen till utbildning har det
inte blivit, det ar fortfarande samma finansieringsandelar avseende helarsstu-
denter respektive helarsprestationer som tidigare och anslagen till forsknings-
finansidrerna okar mer dn basanslaget. Néagra langsiktiga Gverenskommelser
har det inte heller blivit. Det enda i forhallande till de fyra punkterna ovan dir
regeringen dnda har reagerat avser myndighetsdialogen. Har vill regeringen att
en fordjupad dialog ska utvecklas kring lirositenas specifika forutsittningar.
Dessvirre ur lirositenas perspektiv och utifran hur det ursprungligen var tankt
forefaller den utvecklade dialogen, i alla fall sisom den tillimpats under 2021,
handla om att regeringen ska anpassa sina krav pd larositena utifrin lirositenas
unika f6rutsittningar och inte om att direkt stodja lirositena att utveckla sina
styrkeomraden.

Tillit i kris
En samlad bedomning fran ett pigiende utvirderingsprogram som syftar till
att finga kommunernas hantering av coronapandemin visar att den lokala ni-
van har hanterat konsekvenserna av pandemin vil (se till exempel Brorstrom
och Léfstrém, 2021). Decentralisering, robusta organisationsstrukturer och
stor tillit i krisarbetet till lokala chefers och medarbetares formaga forklarar att
konsekvenserna av pandemin kunnat hanteras pa ett tillfredsstallande sitt. Ge-
mensamt for de studerade kommunerna ar ocksé att samarbetet inom respekti-
ve organisation har stirkts, dels inom den enskilda férvaltningen eller enheten,
dels mellan férvaltningar, en 6msesidighet har funnits vid beslut och handling.
Tilliten har ocksé provats i skarpt lige mellan politik och forvaltning dar for-
valtningen har tagit ett stort ansvar samtidigt som politiken accepterat och nojt
sig med att halla sig informerad om utveckling och tillstind.

Aktorer och relationer har bestatt provet och ett helhetsperspektiv pa
kommunernas verksamhet har kunnat anliggas vid hanteringen av pande-
min. Manga beskrivningar fran aktorer 4r pa detta tema och sammanfattande
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bedomningar vid utvirderingarna bekriftar férekomsten och betydelsen av
samarbete och helhet. Samarbetet 6ver organisatoriska grianser har utvecklats
over tid och bland annat inneburit att kunskaperna om varandras verksamheter
okat. Det redovisade innebdr inte att problem inte funnits, att saker och ting
inte hade kunnat gjorts annorlunda och bittre, men den lokala nivan har visat
stor férméga i en synnerligen svar situation och graden av tillit har 6kat, men
utan att ndgon specifik reform genomforts eller att tillit beordrats.

Men undantag fanns. Inom &dldreomsorgen problematiserades bristen pa
ledning och styrning och en avsaknad av det som bendmns det nira ledarska-
pet. Verksamheterna hade varit i hog grad sjilvstyrande bland annat som f6ljd
av for stora medarbetarspann for mellancheferna och svarigheter uppstod att
snabbt kraftsamla for att méta konsekvenserna av pandemin. Decentralisering
och fortroende for eller kanske snarare forhoppningar om att verksamheten
skulle kunna hantera akuta problem med de personella och ekonomiska forut-
sattningar som gillde visade sig inte stimma. En starkare styrning med tydliga-
re regler och rutiner f6r verksamhetens utférande hade sannolikt pi manga hall
varit synnerligen dandamalsenlig. Det handlar alltsd inte om mer av tillit utan
om att tillse att standardiserade regler och riktlinjer f6ljs och att styrning utévas
av chefer nira verksamheten.

Tillit vertikalt

Gemensamt for de studerade organisationerna, regionen och kommunerna,
utover att de mott pandemin med tillit till varandra och férlitat sig pa befint-
liga robusta decentraliserade organisationsstrukturer, ir en omfattande kritik
av hur andra aktorer har hanterat konsekvenserna av coronapandemin och dar-
igenom forsvarat hanteringen. Inte minst ar det dd aktorer pa statlig niva vars
agerande eller brist pa agerande som ifragasitts. Kritiken mot myndigheter och
nationella aktorer eller bristen pa agerande ér av varierande styrka i de olika ge-
nomforda utvirderingsstudierna men genomgiende och sammantaget 4r den
omfattande, allvarlig och skarp och i flera fall inte nddig. Exempel pa utsagor ér;

« Inspektionen for vard och omsorg (IVO) uppfattas sakna kom-
petens for att bedéma adldreomsorgens kvalitet. Handldggarna
och inspektorerna vet inte vad dldreomsorg och sirskilt boende
ar framfors det vid intervjuer. Till detta kommer den anmirk-
ningsvirda uppfattningen fran en intervjuperson att de genom-
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forda inspektionerna av sirskilda boenden mitt under pagiende
pandemi var en mojlighet f6r IVO att profilera myndigheten och
sin verksamhet!

Folkhilsomyndigheten (FHM) och Arbetsmiljéverket (AMV)
har varit, papekas det, oférmégna att samordna och samarbeta
och utfirda gemensamma rekommendationer som skapar tydlig-
het for kommuner och regioner i vad de har att ritta sig efter vad
giller till exempel anvindning av skyddsutrustning. Istillet for
att organisera sig for kris och stodja kommuners och regioners
krisarbete har myndigheterna uppratthallit sina respektive stup-
rorsorganisationer och grinserna sinsemellan.

Socialstyrelsen samlar in en mingd uppgifter om utveckling och
tillstand inom hilso- och sjukvarden och vard och omsorg, men
klarar inte enligt redovisade beskrivningar att aterkoppla infor-
mation till regioner och kommuner pa ett tillfredsstillande sitt.
Detta dr grunden for ett uttalande fran en intervjuperson att
myndigheten under hanteringen av pandemin har varit mer sto-
rande 4n stodjande.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) anses av
manga inte forsta sig pa vad regioner och kommuner behover ha
for stod i sitt kris- och beredskapsarbete. Myndigheten uppfattas
ocksa, vilket kanske forklaras av det forra, ha varit alltfor passiv,
ja ndrmast osynlig under pandemin.

Regeringen anses av intervjupersoner helt ha dansat ha efter FH-
M:s pipa och beslutat och agerat efter FHM:s bedémningar och
stillningstaganden. Den har inte lyssnat till MSB:s resonemang
om vikten av lingsiktighet. Kanske forklaras detta av att MSB
dven varit passiv i samspelet mellan myndigheterna och dérfor
inte natt fram till regeringen med sina budskap.

En notering ar ocksd den kritik som framfors av foretridare for
Sveriges kommuner och regioner (SKR) mot Regeringskansliet i
en intervju som genomfordes vid utvirderingen av Vistra Gota-
landsregionens hantering av pandemin. Foretradare for SKR var
synnerligen kritiska till departementens och dé sarskilt socialde-
partementets brist pa lyhordhet och bristfilliga aterkoppling pa
torslag och synpunkter fran SKR.
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Slutsatsen av ovanstdende redovisning ér att myndigheter och departement up-
penbarligen har en hemlixa att gora for att klara ut relevansen i den kritik som
framf6rs och som kommer fran manga olika hall inom kommunerna och regio-
nen. En grundlig genomgang borde kunna féranleda férandring och forbattring
dven om det naturligtvis dr sa att det finns olika uppfattningar om vad som &r
ritt eller fel. Aven om kritiken mot myndigheternas agerande eller brist pa age-
rande kan vara uttryckta i affekt under en pagiende pandemi och i sak inte dr
berittigad pa alla punkter, s ar situationen sett till den samlade offentliga for-
valtningsorganisationen emellertid lika allvarlig. Kritiken pekar pa ett utpriglat
misstroende mellan nivierna och att allvarliga hinder finns fér en fungerande
organisatorisk samordning och ett fungerande samarbete aktorer emellan. Det
som visar sig i kris finns dven i vardagen och 4r besvirande omstindigheter for
kvalitet och effektivitet.

For mycket av det goda

Ett universitet inforde for bestimning av resurser till sitt universitetsbibliotek
en modell dir biblioteket erholl en given procentsats av universitetets totala
kostnader. Nar modellen infordes var syftet dels att visa biblioteket och dess
ledning fortroende att anvinda tilldelade medel till bibliotekets olika uppdrag
utifran egna prioriteringar och beslut, dels att forenkla budgetprocessen genom
att undvika moten och utdragna férhandlingar om resurstilldelningen. Resulta-
tet av tidigare budgetprocesser var att tilldelningen hamnade runt 3,7 procent
av de totala budgeterade kostnaderna s varfor inte helt enkelt anvinda den
procentsatsen som grund for tilldelningen och det skulle d& samtidigt innebara
en langtgiende decentralisering av beslut och ansvar till biblioteket. Modellen
har tillimpats under snart en tioarsperiod och 6ver tid har modellen kommit
att bli alltmer ifragasatt. En av orsakerna utifran bibliotekets perspektiv dr att
procentsatsen har justerats ned, vilket innebar utan nirmare motivering en
6kad ekonomisk press pa biblioteket.

Berikningsunderlaget ar inte heller stabilt 6ver tiden, vilket skapar osik-
ra planeringsférutsittningar. Biblioteket har lingtgdende mandat och har gi-
vits ett stort fortroende men med konsekvens att verksamheten kan komma
krympas successivt utan att nagra argument redovisas till varfor. Klassisk bud-
getteori (se Wildavsky 1975) visar att det ir riskabelt for en agent att inte fa
argumentera for sin verksamhet helt enkelt eftersom det édr enklare for prin-
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cipalen att siga nej om den inte kdnner verksamheten och konsekvenserna av
resursminskningen. Det du inte vet har du inte ont av.

Den andra orsaken till att modellen ifragasatts och den framsta anledningen
till att modellens vara eller icke vara behovde utredas var att finansiirerna, det
vill siga fakulteterna fran vilka medel fordes, uppfattade en stor otillfredsstal-
lelse med att inte informeras om hur medlen ska anvindas. Ett slags uppfattning
spreds om att biblioteket var resursrikt och ett uttryckssitt var att biblioteket
genom tillimpningen av den schablonmissiga modellen var immuniserat mot
effektivitetsutveckling. En modell med grundidén att férenkla och ge utrym-
me fOr agenten baserat pa tillit om att resurser anvindes dndamalsenligt har
séledes utvecklat ett misstroende mot biblioteket. Verksamheten och de olika
uppdragen har inte ifrdgasatts men det finns en forestillning om att bibliote-
ket kan dnnu mer inte minst pa grund av den omstillning som sker frén fysisk
hantering av media till digital och som enligt fakultetsforetridarnas bedémning
borde innebara mojligheter till kraftiga besparingar.
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Vad kan vi lara av de fyra

illustrationerna?

Forsoken att reformera styrning och resurstilldelning inom hégre utbildning
och forskning med utgangspunkt fran idéer om tillitsbaserad styrning miss-
lyckades i grunden. Nir det kom till kritan fanns egentligen inget intresse fran
nagot hall att férdndra, alla var mer eller mindre skeptiska till allt. Fragor som
kan stillas utifran den utveckling som varit dr varfor regeringen inte litar pa uni-
versitet och hogskolor, varfor ledningarna inom universitet och hogskolor inte
litar pa regeringen, varfor kollegiet inte litar pa sina ledningar och varfor kolle-
gor inte litar pa varandra. Det &r ju dnda tillit som enligt dekret frin regeringen
skulle prigla styrning, organisation och ledning i den framtida statsf6rvaltning-
en, men tillit visade sig inte finnas. I alla fall inte i den utstrickning som de
foreslagna forandringarna i framlagda rapporter och utredningar innebar eller
kravde. Illustrationen beskriver problematiken vid 6vergang fran prat till beslut
och handling och framstiller idén om tillitsbaserad styrning i praktiken som
synnerligen problematisk. Det krivs mod att limna ifrén sig ansvar och mod
att ta emot ansvar. Férandring och ny ansvarsférdelning innefattar risker for
bade principalen och for agenten. Ar forklaringen till uteblivna forindringar av
styrning och resurstilldelning att ingen ar beredd att riskera nagot, det ar bittre
att fortsitta som det dr? Hogre utbildning och forskning praglas ju trots allt i
grund och botten av timligen stort utrymme for larare och forskare att bestam-
ma innehall i verksamheten och metod f6r genomférande. Eller 4r forklaringen
till att inget hander helt enkelt att det saknas 6msesidig tillit mellan nivierna re-
gering och liarosite respektive inom larositet mellan ledning och verksamhet?
Den andra illustrationen visar upp en situation dér ledningarna inom kom-
munerna har forlitat sig pd den kompetens som finns, de erfarenheter och de
bedomningar som lokala chefer och medarbetare gér. Det fanns heller inget
alternativ i det lige som uppstod med behov av snabb anpassning. Lokala che-
fer och medarbetare visar sig ocksa vara uppgiften mogen med st6d i en tydlig
organisationsstruktur och erfarenheter av att fatta beslut och agera. Hantering-
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en av konsekvenserna av pandemin inom kommuner och regioner har utmarkts
av tillit till varandra, men séledes inte som konsekvens av implementering av
nagon styrreform utan som f6ljd av att situationen har kravt fokus pa uppgiften
och tillit till varandras forméagor och avsikter. Det har kommit naturligt att ut-
nyttja decentraliseringens grundliggande egenskaper att ge utrymme f6r lokala
enheter och aktorer att vilja medel for att uppna resultat. Undantag finns dock
dar den verksamhetsnira styrningen fallerade och kapacitet och f6rmaga sak-
nades att snabbt anpassa verksamheten till nya forutsittningar. Tilliten var for
stor i en situation med brist pa personella och ekonomiska resurser.

Ingen kan pésta, dessvirre, att tillit har praglat relationerna mellan nivéerna
inom den samlade offentliga forvaltningen vilket den tredje illustrationen visar.
Hir har varit ett stundtals pinsamt hanvisande till varandras bristande f6rmaga.
Jag formodar att ett samarbete priglat av tillit och 6msesidighet dven forvintas
gilla mellan nivderna i den rddande flernividemokratin inom ramen for tillits-
reformen? Men sa ir alltsa inte fallet. Det var vil knappast det som regeringen
hade tinkt sig nar den offentliga férvaltningen skulle praglas av 6kad tillit. Inne-
bér det beskrivna att tillitsreformen som lanserades och regeringens uppdrag
till Statskontoret 2016 helt enkelt kan betraktas som ett misslyckande? Vilken
tolkning gor anhingarna av tillitsreformen av den uppenbara bristen pa tillit
till varandra? En slutsats ar att det helt enkelt inte gir att besluta om att tillit
ska gilla, om det finns tillit si uppstar den av helt andra orsaker. I det har fallet
saknades grundliggande forutsittningar.

Den fjirde illustrationen beskriver fenomenet att ett lingtgiende fortroen-
de att handskas med tilldelade medel utan tydliga krav p4 aterkoppling leder till
misstroende. Finansidrerna accepterar inte i det langa loppet en situation dar
sambandet mellan prestation och tillgang till resurser inte framgar tydligt och
inte utreds och manglas i budgetprocesser och bokslutsdialoger. Det utveck-
las i en sadan situation forestillningar om att organisationen inte behover dgna
sig at effektivitetsutveckling och inte behover prioritera. Legitimiteten som édr
grunden for langsiktig 6verlevnad forsvagas dirigenom.

De fyra beskrivningarna illustrerar olika innebérder av tillit, men framfo-
rallt problematiken att inféra och tillimpa tillitsbaserade 16sningar om inte for-
utsittningar for mottagande finns och om inte sittet att begagna tilliten f6ljs
upp och utvirderas.
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Tillitsbaserad styrning kan vara
icke-styrning eller kanske till och

med felstyrning

Teori

Manga faror lurar i vassen i strivandena efter att uppritthalla allokativ och
adaptiv effektivitet, dar det med det forsta avses att anvinda tillgingliga resur-
ser effektivt och med det att andra kunna anpassa verksamheten till forindrade
forutsittningar (begreppen himtade fran North op.cit.). Nagra foreteelser som
ar vil bekanta och beskrivna inom samhallsvetenskapen ér foljande.

« Sparbundenhet som kan innebdra att saker och ting gors pa det
satt som de alltid har gjorts och forméga och vilja till anpassning
till forandrade forutsittningar saknas (se till exempel Hodgson
1993 och David 2005).

« Forekomsten av fridkare som inte agerar for helhetens bista men
drar fordel, aker snalskjuts, av att andra agerar for helheten (Coa-
se 1988, Hardin 1993 och Ostrom 1990).

«  Suboptimering som innebir att delen sitts fore helheten alternativt
det kortsiktiga framfor det langsiktiga. Det 4r fenomen som innebar
att resurser inte fordelas och anvinds optimalt och ineffektivitet prig-
lar genomfSrandet av verksamheten (Johnson och Kaplan 1987).

« Storningar i organisationen som f6ljd av att tillgangen till infor-
mation dr asymmetrisk och att kunskapsovertag kan utnyttjas till
att dra fordel vid till exempel férhandlingar om resurstilldelning
(Wildavsky 1975 och Danziger 1978).

o Strivan efter inflytande och makt st6r ordningen som kan inne-
bara att aktorer fattar beslut for egen vinning och bortser fran
overgripande mal och strategier (se till exempel Allison 1971).
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« Forekomsten av grupptinkande som innebir att konsensus efter-
strivas pa bekostnad av realistiska beskrivningar och analyser av
verksamhetens villkor och tillstind (Janis 1975).

De redovisade teorierna ar grundliggande samhaillsvetenskapliga teoribild-
ningar som &r centrala for att forklarar och f6rstd hur samhillen och organisa-
tioner fungerar. Det 4r inte mojliga att bortse fran. Tillit 4r en viktig egenskap
inom alla organisationer och dir foreteelser som 6ppenhet, 6msesidighet, gott
samarbete och Iyhordhet stodjer tillit medarbetare emellan och mellan ledning
och medarbetare. Tillit kan forklara en organisations gynnsamma utveckling
och formaga att hantera besvirliga situationer (Brorstrém och Siverbo 2008).
Men det gar inte att tillimpa en styrning ddr sidana gynnsamma egenskaper
sasom Omsesidighet och gott samarbete f6rutsitts inga och bortse fran grund-
laggande kunskaper och insikter om hur organisationer och individer kan agera
och fungera under olika omstandigheter. Det ir inte mojligt att bortse fran fo-
rekomsten av storningar vilket de fyra redovisade illustrationerna fran prakti-
ken visar liksom teorierna ovan. Tillit byggs upp successivt om den tillimpade
styrmodellen motverkar beteenden som stodjer kortsiktighet, forandringsobe-
nigenhet och egennytta och tilliten férsvagas om opportunistiska beteenden
avslojas och visar sig forekomma inom ledningar och medarbetargrupper.

Tillitsbaserad styrning ar saledes inte nagon tillimpbar styrmodell utan gra-
den av tillit r ett ingdngsvirde vid uppbyggnad av en styrmodell som bygger
pa resultat och/eller regler. Graden av tillit 4r samtidigt en effekt avimplemen-
teringen och tillimpningen av den specifika styrmodellen. I sig kan siledes till-
litsbaserad styrning betraktas som icke-styrning eftersom den limnar obegrin-
sat utrymme vid tillimpning for agenterna. Risken finns dirvid att styrningen
eller avsaknaden av styrning innebar beslut och agerande som inte stodjer en
verksamhetsutveckling som 4r 6nskvird ur ett helhetsperspektiv. Forsoket till
tillitsbaserad styrning innebar da felstyrning, vilket dr en omstindighet och
komplikation som himmar effektivitets- och demokratiutveckling.

En viktig omstindighet vad giller risken for felstyrning ar dock att 6ver-
gangen fran resultatstyrning och/eller regelstyrning till rituell styrning, eller
annorlunda uttryckt frin centralisering eller decentralisering till ocentralise-
ring ar svargenomforbar i praktiken. Implementeringen kan antas misslyckas
pa grund av att aktorer inte tilltror varandra att agera for helhetens bésta. Detta
innebdr i s fall att tillitsbaserad styrning enligt idealmodellen, det vill siga ut-
gangspunkten ar mer tillit, aldrig tillimpas, den stannar vid en idé.
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Praktik

En atgird i praktiken vid 6vergang fran NPM till tillitsbaserad styrning forefal-
ler enligt artiklar i fackpresssen ha varit att forenkla formerna och innehallet i
malstyrningen och anvinda firre och mer 6vergripande mal 4n tidigare i plane-
ring och uppf6ljning. S& hir uttrycker sig den tidigare ordféranden i Tillitsdele-
gationen i en intervju tergiven i Dagens Samhille (2021).

"Det giller att arbeta med ett fital Gvergripande mdl. I praktiken betyder det att
man inte skriver styrdokument med 72 punkter. Istillet ska man stanna upp vid det
overgripande mdlet och 6verldta till verksamheterna och professionerna att komma
pd hur man ska gora”.

En karaktiristik utifran det sagda av tillitsbaserad styrning ar att styrformen
ar i praktiken ar ytterligare en NPM-tillimpning och om tillimpningen skulle
innebéra mindre styrning 4n tidigare sa skulle en relevant bendmning kunna
vara NPM-light. Men fragan maste samtidigt stillas om firre mal verkligen
innebar mindre styrning, det kanske ar precis tvirtom! En annan friga som
vicks dr om det finns ndgon organisation som inte tar sin utgangspunkt i eller
forsoker ta sin utgingspunkt i en 6vergripande vision och i 6vergripande mél-
formuleringar. Sa vad 4r egentligen innebérden av utsagan?

Det behovs mer forskning. Denna rapport problematiserar genom grund-
laggande teori och illustrationer fran olika omraden genomf6rande av och till-
limpning av styrmodeller som bygger pd en grundliggande idé om tillit och
svarigheter kan konstateras. Darmed inte sagt att tillit inte &r en 6nskvird or-
ganisatorisk egenskap, vilket inledningen av rapporten beskrev. Ett nista steg
ar nu systematiska studier av offentliga organisationer dir styrningen har re-
formerats i riktning mot en ¢kad grad av utrymme for lokala aktorer och dar
forekomsten av resultatmitning och regelféljande ifrgasatts och begreppet
tillitsbaserad styrning varit centralt. Studierna ska visa vad som har uppnatts
med den ansatsen utifrin ett verksamhetsperspektiv, dels enligt bedomningar
av ledningarna, dels enligt bedomningar av ledningar och medarbetare i och
nira verksamheten.

Jakten pa den goda styrningen fortsitter.
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