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Abstract

Tillitsbaserad styrning och ledning dr ett styrsatt av offentliga organisationer som huvudsakli-
gen har vaxt fram som en motreaktion pa New Public Management (NPM). NPM har kritiserats
for att vara alltfor resultatinriktat och minska de professionellas handlingsutrymme i métet med
medborgare. Som en del av en vasteuropeisk idéstromning, New Public Governance, utarbeta-
des tillitsbaserad styrning och ledning av Tillitsdelegationen som tillsattes av regeringen Lofven
2016 med en vilja att &ndra styrningen och ledningen av valfardstjanster i offentlig sektor. Detta
foranleder en fraga om hur det nya styrsattet tar sig i uttryck i svenska kommuner nar det im-
plementeras och vilka skillnader det innebér i den kommunala forvaltningen mot tidigare styr-
satt. Fragan undersoks genom samtalsintervjuer med kommunala tjanstepersoner fran elva
kommuner i alla tre landsdelar. Studien visar att tillitsbaserad styrning och ledning syftar till att
ge de professionella frontlinjebyrakraterna ett storre handlingsutrymme i de situationer det ar
mojligt, vilket innebér ett bottom-up-perspektiv i implementeringen. Den formella styrningen
fran politiskt hall blir med tillitsbaserad styrning mer 6vergripande och mindre resultatstyrd.
Vad som ocksa framkommer i studien &r att ledarskapet far en annan betydelse, vilket avspeglas
i kommunernas satsning pa ledarskapsutveckling. Chefen har dven en viktig roll i att framja en

tillitsbaserad kultur och féra dialog med medarbetare och andra chefer.

Nyckelord: tillitsbaserad styrning och ledning, tillit, implementering, byrakrati, forvaltnings-
politik, New Public Management, ledarskap, organisationskultur
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1. Inledning

»Tillit kan skrivas likadant bide framléinges och baklinges”. Sa stod det pa en bild fran 70-talet
som en mangarig forvaltningschef plockade fram nar en av studiens intervjuade kommuner
(kommun 10) borjade prata om begreppet tillit och tillitsbaserad styrning och ledning 50 ar
senare. Bilden skulle illustrera att ordet faktiskt hade funnits med i kommunen arbete redan for
lange sedan, trots att ordet forknippas med framvéxten av tillitsbaserad styrning och ledning.
Detta vacker en fraga huruvida och i vilken utstrackning tillit fungerar som vardegrund i den

kommunala verksamheten.

Den svenska offentliga forvaltningen upplevs ofta som en starkt institutionaliserad organisation
som genomgick stora férandringar under 1900-talet men som alltmer har kommit att karaktéri-
seras som stelbent och motstandskraftig mot administrativa forandringar (Andersen & Pierre,
2010). Trots denna motstandskraftighet kannetecknas forvaltningen av en god anpassningsfor-
maga till administrativ modernisering dér reformer ofta tillampas som nya lager pa den befint-

liga strukturen (Greve et al., 2020).

Historiskt har styrningen av offentlig férvaltning préaglats av flera paradigm. Pa 1980-talet radde
samhallsidéer i vast om effektivisering av den offentliga sektorn genom privatisering och kon-
kurrens. Begreppet New Public Management (NPM) etablerades (Hood, 1991) och fick ett
enormt genomslag varlden dver gallande den grundldggande organisationen, styrningen och
utvarderingen av offentlig service. Den centrala idén med NPM var att anamma liknande styr-

nings-, matnings-, och utvarderingsprinciper pa offentlig sektor som i den privata sektorn.

NPM har dock fatt utsta kritik och under 2010-talet har det 6ppnat for en ny forvaltningspolitisk
inriktning. Flera yrkesgrupper vittnar om forsamrad arbetsmiljé (Bejerot et al., 2015) och in-
terndebiteringssystem har gjort att anstallda far lagga tid pa administration snarare &n sina hu-
vudsakliga arbetsuppgifter (Ahlback Oberg & Widmalm, 2016). | den politiska debatten skrev
Stefan Lofven (S), da oppositionsledare, innan riksdagsvalet 2014 att med en socialdemokratisk
regering skulle vilfdarden fa “en ny styrning som utgar fran de vélfardsprofessionellas kompe-
tens” (Lofven, 2013). De bada fére detta utbildningsministrarna Jan Bjorklund (L) och Gustav
Fridolin (MP) uttryckte dessutom vid olika tillfdllen att 14t larare vara larare” (Liberalerna,
2018; Fridolin & Amin, 2013), vilket &r ett uttryck for en vilja att ge professionen mer utrymme,

styra mer efter process och tillit och mindre efter mal och resultat.

Regeringen Lo6fven och davarande civilminister Ardalan Shekarabi (S) tillsatte 2016 en utred-

ning just mot bakgrund av att den tidigare styrningen hade en bristande helhetssyn, hade haft
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en tendens detaljstyra och belastat personal med onddig administration (Dir. 2016:51). Slutbe-
tankandet som presenterades 2018 (SOU 2018:47) syftade till att foresla forbattringar av styr-
ningen av valfardstjanster i offentlig sektor i Sverige. Denna styr- och ledningsfilosofi kallas

for tillitsbaserad styrning och ledning.

Denna kandidatuppsats syftar till att kartlagga implementeringen av tillitsbaserad styrning och
ledning i svenska kommuner. Forskningsfragan som uppsatsen undersoker ar: Vilka forand-
ringsfaktorer har legat till grund for implementeringen av tillitsbaserad styrning och ledning i
svenska kommuner, vad kannetecknar tillitsbaserad styrning och ledning samt vilka hinder

finns i implementeringen?

Att studera svenska kommuner grundar sig i dels ett praktiskt val for genomforande av inter-
vjuer, men ocksa for att Sverige och dess kommuner utmarker sig i ett internationellt perspektiv
om just tillit. Sverige och 6vriga nordiska lander &r berémda for sina hoga nivaer av mellan-
mansklig tillit (Holmberg & Rothstein, 2020), vilket ocksa bekraftas av flertaliga matningar av
World Value Survey. De svenska nivaerna av tillit har dessutom varit bade hdga och stabila

under de senaste decennierna (Holmberg & Rothstein, 2020).

Vidare ar kommuner betydelsefulla aktorer i det offentliga maktutdvandet. Redan i portalpara-
grafen i Regeringsformen fastslas att Sverige har kommunal sjéalvstyrelse (SFS 1974:152, 1 kap.
1 8). Till foljd av denna maktdelning har kommunerna rétt att beskatta invanarna (SFS 1974:152,
14 kap. 14 8) och ansvarar for en rad olika forvaltningspolitiska fragor. Bland de viktigaste
omradena finns social omsorg, grundskola och plan- och byggfragor (SKR, 2021). Kommun-
sektorns andel av Sveriges BNP &r 14 % (SCB, 2022) och ddrmed en viktig del i det ekonomiska
systemet.

Dessutom ar Sverige ar ett avlangt land med manga typer av kommuner. Skillnader i den so-
cioekonomiska eller demografiska sammansattningen (befolkningsméngd, aldersstruktur, fo-
delseland och sa vidare) skapar olika forutsattningar att ta sig an de vélfardsuppdrag som ofta

har en kommunal huvudman. Detta motiverar en jamforelse mellan olika typer av kommuner.

Urvalet av kommuner till kartlaggningen av deras implementering av tillitsbaserad styrning och

ledning gjorde jag pa befolkningsméassigt sma och stora kommuner, vilket ar en tydlig skilje-

linje mellan Sveriges kommuner forutom de ovan ndmnda. Forskning har visat bland annat att

forutsattningarna for deltagardemokrati och medborgerligt inflytande kan vara battre i sma

kommuner (SKL, 2007). Daremot har sma och krympande kommuner en samre ekonomi som
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paverkar kvaliteten pa de kommunala tjansterna (Mork et al., 2019). | diskussionen kommer
jag darfor att tillfora aspekten skillnaden i sma och stora kommuners implementeringsstrategi
utver diskussionen av den huvudsakliga kartlaggningen och férhoppningsvis kunna vécka in-

tresse for mer djupgaende forskning om olika kommunala forutséttningar i framtiden.

Nér det géller forskning om implementering av ett tillitsbaserat arbetssatt i offentliga organi-
sationer finns exempel fran bland annat Danmark (@llgaard Bentzen, 2015). | Sverige har end-
ast enstaka forsok gjorts att underséka implementeringen av tillitsbaserad styrning, men dessa
studier har undersokt antingen statliga myndigheter (Brorsson & Murley, 2019; Hallgren, 2019)
eller fallstudier av enskilda kommuner (Nordqvist, 2019) och inte kommuner utifran ett jamfo-
rande perspektiv (Egholt & Sohlman, 2021). Det finns med andra ord ett stort utrymme att

framfora ny forskning om tillitsbaserad styrning och ledning i en svensk kontext.

1.2 Disposition

Uppsatsen disponeras enligt foljande: Forst beskrivs de forvaltningstyper som har préaglat of-
fentlig styrning genom aren. Dérefter foljer ett metodavsnitt som tar upp studiens design, me-
todologiska Gvervaganden och genomforande. | resultatet presenteras studiens fynd utifran tre
teman — forandringsfaktorer, k&nnetecken for tillitsbaserad styrning och ledning samt hinder
for implementering. Uppsatsen avslutas med att svara pa fragestallningen, en diskussion kring
fynden och forslag pa framtida forskning.

2. Teori

Det teoretiska ramverket behandlar férvaltningsmodellerna Webers idealtyp, New Public Ma-
nagement och New Public Governance med en fordjupning av teorin om tillitsbaserad styrning
och ledning. Déarpa foljer ett avsnitt om implementeringsperspektiv. | Tabell 1 sammanfattas
teoridelen utifran dominerande styrprincip, implementeringsperspektiv samt chefens respektive

frontlinjebyrakratens handlingsutrymme for var och en av de tre forvaltningsmodellerna.
2.1 Forvaltningsmodeller

2.1.1 Webers idealtypiska forvaltningsmodell
Den legalbyrakratiska idealtypen var den dominerande férvaltningsformen i vastvarlden under
efterkrigstiden nédr den offentliga sektorn upplevde en stor tillvaxt (Osborne, 2006). Denna for-

valtningsform utvecklades av den tyske sociologen Max Weber och kannetecknas av hierarkier
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och lagstyrning (Rothstein, 2018). Utméarkande &r att tjanstepersoner forvantas genomfora
centralt fattade beslut i tydligt definierade hierarkier och tillampa dem enhetligt (likhet infor
lagen). Enligt Osborne (2006) &r vérderingarna i denna forvaltningsform ett slags etos till den
offentliga sektorn. Bouckaert (2012) beskriver det som att de anstéllda drivs av gemensamma

varderingar att tjana samhallets basta.

En kritik mot den legalbyrakratiska modellen ar att den ar stelbent och har svart att anpassa sig
efter olika situationer (Rothstein, 2018), vilket har 6ppnat upp ett behov for andra forvaltnings-

former. Harnast tar jag upp New Public Management och New Public Governance.

2.1.2 New Public Management

Det breda begreppet New Public Management (NPM) vaxte fram pa 1980-talet med den tidens
samhallstrender i vast om minskning av den offentliga sektorn, privatisering och effektivisering
(Hood, 1991). Hood (1991) presenterar i sin inflytelserika artikel komponenter av NPM som
forekommer i storre eller mindre utstrackning i det som k&nnetecknar styrmodellen. Dessa kom-
ponenter ar bland annat stor handlingsfrihet for chefer, mal- och resultatstyrning, konkurrens-
utséttning, decentralisering och kostnadseffektivitet (Hood, 1991). Inte bara styrningen utan
aven ledarskapet skulle inspireras den privata sektorn. Chefsrollen skulle vara stark och pro-

fessionell och andras fran ambetsman till direktor (Lundquist, 1993).

NPM bygger teoretiskt pa rational choice-teorin och agentteorin dar den senare beskriver relat-
ionen mellan en principal, till exempel en chef i forvaltningen, och en agent, till exempel en
lagre tjansteman i forvaltningen (Shapiro, 2005). Agenten har i uppgift att genomféra principa-
lens uppgifter, men teorin menar att bada aktorer i relationen agerar utifran egna intressen och
att det uppstar en spanning mellan agenten och principalen nar deras intressen och malbilder
inte stimmer dverens (Schillemans, 2013). For att minska konfliktytan behdver principalen
sétta in kontrollmekanismer och bel6ningssystem for att agenten verkligen genomfor principa-
lens beslut (Waterman & Meier, 1998). Rational choice ar en ekonomisk teori som gar ut pa att
aktorer agerar nyttomaximerande utifran sina egna intressen (Shapiro, 2005).

Aven om ménga menar att NPM har gjort den offentliga sektorn mer flexibel och lattstyrd
(Statskontoret, 2020; Heller-Sahlgren & Sanandaji, 2021) har den ocksa fatt utstd mycket kritik.
Siltala (2013) menar att fokuset pa mal- och resultatstyrning har gjort byrakratin mindre flexibel
och skapat stuprérstank och varit belastande for de anstélldas psykosociala arbetsmiljo. Enligt
Lapsley (2009) har NPM fragmentiserat byrakratin eftersom man har hyrt in externa konsulter
som ska fa in konkurrens i den offentliga sektorn, vilket har varit dyrt och foérsamrat tjansternas
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kvalitet. En av kritikpunkterna i regeringens direktiv som initierade Tillitsdelegationen var att
mal- och resultatstyrning har skapat bristande helhetssyn i offentlig sektor och missnojda bru-
kare och medborgare (Dir. 2016:51).

Tva exempel pa NPM-reformer som finns i kommuner &r friskolereformen och lagen om val-
frihetssystem (LOV). Friskolereformen som kom pa 1990-talet tillat friskolor att ta del av skol-
pengen (Prop. 1992/93:230) och éppnade darmed upp for konkurrens. LOV handlar om att pri-
vata utforare tillats i varden och att vardtagare kan vélja mellan flera aktorer (SFS 2008:962).
Det gemensamma &r att reformerna syftar till att effektivisera verksamheterna genom att utsatta

dem for konkurrens.

Det finns stod for att NPM-inslag i styrningen i kommunal sektor kan ha ¢kat kvaliteten och
effektiviteten i kommunala verksamheter (Heller-Sahlgren & Sanandaji, 2021), men mycket av
kritiken handlar om arbetsmiljon och att minskat handlingsutrymme for professionella frontlin-
jebyrakrater har lett till samre forutsattningar for dessa yrken. Mellan 1992 och 2010 visar en-
katdata att larare upplever samre arbetsmiljo (Bejerot et al., 2015). Lararférbundet (2021) me-
nar att NPM har en évertro pa styrning, matning och beléningssystem som forsamrar arbetssi-
tuationen for larare. | skolan kan dven betygsinflation kopplas till den NPM-inspirerade frisko-
lereformen (Heller-Sahlgren & Sanandaji, 2021). Aven inom hemtjénsten kritiseras NPM fran
fackligt hall (Lorentzi, 2016) for att vara alltfér marknadsorienterat och inte lita pa professionen.
Aven sd kallade minutscheman ar ett exempel pa ett detaljstyrande inslag som ofta far kritik
(Gravlund, 2022).

2.1.3 New Public Governance

Parallellt med kritiken mot NPM utkristalliserades en idéstromning pa 2000-talet som kallas
for New Public Governance (NPG). Denna byrakratimodell grundar sig pa natverksteori och
kollaborativ styrning (Pierre & Peters, 2021) och betonar involvering, deltagande och tillit som
styrande i processerna (Torfing & Triantafillou, 2013). Osborne (2006) visar hur NPG skiljer
sig fran NPM och Weber genom att NPG fokuserar pa processer och nétverk snarare an NPM:s
smala fokus pa resultat och specialiserade enheter respektive Webers regelstyrning och hierar-
kiska struktur. Schillemans (2013) menar att offentliganstéllda kan finna mening i att uppfylla
gemensamma mal eller att agera i principalens intressen d&ven om det egna intresset ar nagot
annat, vilket betyder att tillit ses som viktigare &n NPM:s kontrollmekanismer och incitaments-

strukturer.



2.2 Tillitsbaserad styrning och ledning

Tillitsbaserad styrning och ledning presenteras i SOU (2018:38) och ligger till grund for Tillits-
delegationens slutbetdnkande (SOU 2018:47). Tillitsbaserad styrning och ledning syftar till att
stimulera ett helhetsperspektiv i styrningen, att bygga tillitsfulla relationer och skapa utrymme
i motet mellan medarbetare och medborgare. Anledningen till att ledning finns med i tillagg till
styrning ar for att tillit &ven ska pragla kultur och arbetssatt, vilket bekraftar att tillitsbaserad

styrning och ledning ar ett varderingsstyrt styrsétt, i likhet med ovan nd&mnda NPG.

Tillit ska forstas som samarbete, dialog och kollegialt larande. Pa sa satt minskar behovet av att
kontrollera och detaljstyra verksamheter, som har varit en del av kritiken mot tidigare styrning.
Med den 6kade tilliten till professionen kan medarbetaren forlita sig pa sitt professionella om-
déme och den inre motivationen och samtidigt halla god kvalitet i tjansterna de levererar till

medborgarna.

Tillitsdelegationen for fram sju vagledande principer for tillitsbaserad styrning och ledning.
Utover tillit & dessa medborgarfokus, helhetssyn, handlingsutrymme, stéd, kunskap och 6p-
penhet.

| SOU 2018:47 menar forfattarna att alla organisationer behdver styrprinciperna hierarki, mark-
nad och tillit. I den tidigare styrningen i offentliga organisationer har dock hierarki, det vill saga
reglering och formell beslutsmakt, eller marknad, det vill séga konkurrens och incitamentsstyr-
ning, dominerat. Enligt Tillitsdelegationen (SOU 2018:47) ska tillit vagleda en balans mellan
styrprinciperna om hierarki och marknad som kannetecknar Webers legalbyrakratiska modell
respektive NPM.

Den teoretiska definitionen av tillit som Tillitsdelegationen anvinder &r “viljan att vara sarbar
infor nagons agerande baserat pa forvantningen att denne ska utfora nagot for tillitsgivaren vik-
tigt, oavsett forméga att kontrollera eller ha uppsikt dver denne!” (Mayer et al., 1995, 5.712).
Tillitsdelegationen tar avstamp i ett stort teoretiskt falt dar Rousseau (1998), Putnam (2000)
och Rothstein (2003) ar exempel pa tillitsteoretiker, men en djupare diskussion av detta falt

ligger utanfor uppsatsens ramar.

1 Egen dvers.



2.3 Implementeringsperspektiv

Policyimplementering har belysts av bland annat Pressman & Wildavsky (1973) som en kom-
plex process. De studerade ett fall dar de drog slutsatsen att en lyckad implementering innebar
att en lang beslutskedja maste passeras. Detta perspektiv pa implementering kallas for top-down
och bygger att centrala beslutsfattare har formaga att precisera mal med policyn och darefter
kontrollera processen ut i organisationen (Hertting, 2018, s.199). En lyckad implementering ar
att det inte har skett nagon malférskjutning i implementeringen, alltsa att malet i méjligaste
man ar oforandrat nar policyn ar pa plats (Lundquist, 1987, s.170). Enligt Sabatier &
Mazmanian (1980) ska top-down-implementering darmed forstas som en linjér process med ett

antal vetopunkter som &r potentiella hinder for implementeringen i beslutskedjan.

Ett annat vedertaget perspektiv pa implementering ar bottom-up. Med detta perspektiv forstas
policyimplementeringen som att den styrs underifran. Politiska beslut far betydelse forst i slutet
av beslutskedjan, det vill sdga hos offentliganstallda nd&rmast medborgaren (Hertting, 2018,
5.199). Lipsky (1980) kallar dessa offentliganstallda narmast medborgaren for frontlinjebyra-
krater och papekar att frontlinjebyrakraterna har ett stort inflytande i hur politiska beslut tillam-
pas nar de tolkas och anpassas till medborgaren. Till skillnad fran top-down-implementering ar
bottom-up-implementering inte en linjér, hierarkisk process utan frontlinjebyrakratens hand-
lingsutrymme gor att de far makt i hur policyn implementeras och att formella politiska beslut
saknar egentlig betydelse.

En langtgaende form av bottom-up-implementering ar att involvera politikens mottagare i till
exempel samverkansorgan eller medborgardialoger (Fung, 2015). Pa sa vis far medborgarna ett
visst inflytande i implementeringen och de styrande far i utbyte information och stod for im-
plementeringen. Angéende medborgarinflytande finns det dock skilda uppfattningar. A ena si-
dan ségs samverkansorgan och medborgardialoger skapa godtycke och forsvara politiskt an-
svarsutkriavande (Theiss-Morse & Hibbing, 2015; Gilljam, 2003). A andra sidan finns argument
som menar att denna typ av inkluderande implementering snarare skapar nya former av an-

svarsutkravande (Torfing et al., 2012).

Istallet for att forsta policyimplementering som top-down eller bottom-up diskuterar Feldman
& Khademian (2007) den i termer av politisk tillsyn, expertis och inkludering. Parallellerna till
top-down- och bottom-up-perspektiven kan dras mellan politisk tillsyn och top-down, dér den
politiska tillsynsmodellen handlar om att offentliga tjanstemén endast har mandat att genomféra
politikernas beslut, samt mellan inkludering och bottom-up, dér inkluderingsmodellen handlar
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om att de offentliga tjansteménnen underlattar for deltagande bland dem som en policy riktar
sig till och skapar majlighet till samtal och att paverka beslut.

Utover dessa tva menar Feldman & Khademian att det de kallar expertismodellen lange har
varit radande. | den modellen fyller offentliga tjansteman en roll som kunskapsharande aktorer
gentemot politiker. De offentliga tjanstemannen har en expertis om ett visst omrade som de
formedlar till politikerna och blir pa sa satt en viktig del i policyprocessen (Feldman & Kha-
demian, 2007, s.308).

| Tabell 1 nedan illustreras en sammanfattning av teoriavsnittet.

Dominerande Implementerings- Chefens handlings- Frontlinjebyrakratens
styrprincip perspektiv utrymme handlingsutrymme
Weber Hierarki Top-down Litet Litet

NPM Marknad Top-down Stort Litet
NPG/TSL? miihs Bottom-up Stort Stort

Tabell 1. Sammanfattning av teorin utifran styrprincip, implementeringsperspektiv och handlingsutrymme hos de

tre férvaltningsmodellerna.

3. Metod

3.1 Halvstrukturerade samtalsintervjuer

| studien anvénds halvstrukturerade samtalsintervjuer. Det ar en typ av samtalsintervjuer som
utgar fran strukturerade fragor i en intervjuguide men som samtidigt ger en flexibilitet da inter-
vjupersonen inte har fasta svarsalternativ och kan lyfta upp aspekter den anser vara relevanta
(Hjerm et al., 2014, s.150). Enligt Esaiasson et al. (2017, s.262) lampar sig samtalsintervjuer
bland annat nar vi vill ge oss in pa ett outforskat falt och nar vi vill veta hur manniskor sjéalva
uppfattar sin vérld. Det outforskade féltet i det har fallet &r tillitsbaserad styrning och hur den
ser ut i kommunernas arbete. Eftersom det inte finns nagon samlad bild av hur det ser ut i
Sverige behovs personer i kommuner som ger sin bild av hur kommunen arbetar med tillits-

baserad styrning.

2 Tillitsbaserad styrning och ledning
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3.2 Population och urval

Studiens population ar kommuner i Sverige som tillampar tillitsbaserad styrning och ledning i
kommunforvaltningen. For att avgdra om en kommun tillampar tillitsbaserad styrning och led-
ning tittade jag forst pa vilka kommuner som var med i Tillitsdelegationens forsoksverksamhet
nar den var aktiv 2016-2020. Jag kontaktade ocksa en konsult som jag visste hade varit i kom-
muner och hjalpt dem att initiera deras arbete i riktning mot tillitsbaserad styrning. Ett tredje
satt jag anvande for att hitta kommuner var att soka pa olika kommuners hemsidor om de skrev
om tillitsbaserad styrning och ledning.

| urvalet av kommuner riktade jag in mig pa kommuner med socialdemokratisk kommunstyrel-
seordforande. Eftersom kommunstyrelsens ordférande har det yttersta ansvaret for att ”’leda och
samordna forvaltningen av kommunens [...] angeldgenheter” (SFS 2017:725, 6 kap. 1 §) sag
jag denna befattning som symboliskt viktig for kommunens maktutévande. Tillitsdelegationen
tillsattes dessutom av regeringen Lo6fven som hade en socialdemokratisk statsminister och so-
cialdemokratisk civilminister, det av statsraden som ansvarar for kommunerna (NE, 2022a).
Jag tankte att socialdemokratiskt styrda kommuner skulle vara mer villiga att hérsamma en
regering med samma partifarg och att det da skulle bli lattare att hitta kommuner att intervjua.
Efter hand mérkte jag att det finns gott om tillitsbaserade kommuner med andra partibeteck-
ningar pa kommunstyrelsens ordférande an socialdemokratisk. Detta var dock i slutskedet av
intervjuerna. Gissningsvis spelar kommunstyrelsens ordférande en liten roll nar den tillitsbase-
rade styrningen har val har politiskt stdd, eftersom det & kommunens forvaltningen som ansva-
rar for sjélva arbetet med implementeringen. Tio av uppsatsens intervjuade kommuner har so-

cialdemokratisk kommunstyrelseordforande och en har moderat dito.

Stora och sma kommuner &r i uppsatsen en relativ beteckning. Kommuner med en befolknings-
mangd over 52 000 invanare ar en stor kommun och kommuner med en befolkningsméngd
mindre an 24 000 &r en liten kommun. SKR har en kommungruppsindelning som bygger pa
narhet till stader och tatorter, inte strikt pa befolkningsmangd (SKR, 2016), sa den valde jag
bort. Uppsatsens uppdelning mellan sma och stora kommuner ar distinkt eftersom det inte f6-
rekommer kommuner i spannet 24 000 — 52 000 invanare. For att sakerstalla en geografisk
spridning finns representation av flera kommuner fran varje landsdel (Goétaland, Svealand och
Norrland).

Intervjupersonen som representerar sin respektive kommun ar en tjansteperson med Overblick

av implementeringen av tillitsbaserad styrning och ledning. Dessa personer ska vara centralt
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placerade i kommunen for att kunna ge en sa bra bild av handelseférloppet kring tillitsbaserad
styrning och ledning i kommunen som méjligt. Intervjupersonerna ar alltsa informanter och att
anvanda centralitet som urvalsprincip vid informantintervjuer ar vanligast (Esaiasson et al.,
2017, 5.267).

| Tabell 2 visas studiens deltagande kommuner uppdelat efter landsdel, befolkningsmangd, om
kommunen betecknas i studien som stor eller liten, partibeteckning pa kommunstyrelsens ord-

foérande och intervjupersonens titel.

# Kommun  Landsdel \ Bef.mangd (inv.)* Stor/liten KSO* Intervjuperson

1 | Boras Goétaland 114 091 | Stor S Tf. kvalitetschef

2 | Lindesberg | Svealand 23601 | Liten S Controller

3 | Tranemo Goétaland 11937 | Liten S Kvalitetsstrateg

4 | Morbylanga | Gétaland 15722 | Liten S Ekonomichef

5 | Sundsvall | Norrland 99 383 | Stor S Stabschef VO-forvaltn.
6 | Nykdping | Svealand 57 633 | Stor S Kommundirektor

7 | Lysekil Gotaland 14 266 | Liten S Kvalitetschef

8 | Vadstena | Gétaland 7528 | Liten M Bitr. kommundirektor
9 | Malmé Gotaland 351749 | Stor S Ekonomidirektor

10 | Skelleftea | Norrland 73 393 | Stor S Personalchef

11 | Borlange Svealand 52 254 | Stor S Kommundirektor

Tabell 2. Studiens intervjuade kommuner och intervjupersoner i respektive kommun.

3.3 Intervjuguiden

Intervjuguiden anvandes for att ha en struktur att utga fran vid intervjutillfallet. Fragorna var
formulerade pa ett sadant satt som bidrog bade tematiskt och dynamiskt till intervjun (Kvale &
Brinkmann, 2014, s.147). Tematiskt genom att fragorna syftade till att fa svar pa uppsatsens
fragestallning och dynamiskt genom att fragorna var 6ppna sa att intervjupersonen inbjods till
att svara utforligt. Fragorna i intervjuguiden var dessutom skrivna pa ett vardagligt satt utan
nagon direkt akademisk jargong.

Intervjuguiden inleddes med kort information om uppsatsen och att frdga om intervjupersonen
kunde berétta om vad den hade for arbetsuppgifter. Det forsta temat handlade om hur styrningen
av kommunen sag ut innan G6vergangen till tillitsbaserad styrning och ledning. Déarefter hur

styrningen ser ut idag, vilka mal som finns, hur tilliten 6kas och om det sker nagon utvardering.

3 Befolkningsméangd 2021-12-31, SCB (2021)
4 Partibeteckning pa kommunstyrelsens ordforande
5 Vard- och omsorgsforvaltningen
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Som avslutning fanns en fraga om intervjupersonen ville tillagga nagot for att ge den mojlighet
att ta upp nagot vi hade missat. Intervjuguiden finns i sin helhet i Bilaga 1.

3.4 Genomforande

Nar intervjuguiden var faststalld skickade jag ut en forfragan via mail (se Bilaga 2) till tjanste-
personer med dverblick av arbetet med tillitsbaserad styrning och ledning om att stalla upp pa
en intervju i syfte att beratta om sin kommuns arbete med tillitsbaserad styrning och ledning
samt lite praktikaliteter sasom upplagg for motet och tidsomfattning. Denna tjéinsteperson med
overblick av arbetet med tillitsbaserad styrning och ledning” varierade mellan kommunerna i
exakt titel, men hade gemensamt att de var centralt placerade med 6verblick av arbetet. | de
flesta fallen tackade den forsta kontaktpersonen ja till intervju eller sa blev jag hanvisad till en

annan person som jag bokade in tid for intervju med.

Generellt sett skickade jag ut ett mail med en Teams-lank till respektive intervjuperson nagra
dagar innan var intervju. Mailet med Teams-lank (se Bilaga 3) inneholl, férutom sjélva lanken
till motet, dven information om att jag skulle spela in intervjun och forskningsetiska riktlinjer:
uppsatsens syfte, i vilken egenskap intervjupersonen intervjuas (Héger, 2021, s.189), att delta-
gandet ar frivilligt och att intervjumaterialet forvaras konfidentiellt (Kvale & Brinkmann, 2014,
s.79).

Intervjuerna genomfordes alltsa digitalt pa videoplattformen Teams och pagick i 30-60 minuter.
Att genomfora intervjuerna digitalt var smidigast givet de stora avstanden mellan kommunerna.
Under pandemin har manga dven arbetsplatser haft digitala moten till foljd av distansarbete och
pa sa satt lart sig att anvanda verktygen, sa jag upplevde dven att personerna jag intervjuade
tyckte digitala videomaéten var ett smidigt satt att genomfora intervjun pa. Digitala intervjuer
innebér dock ocksa vissa nackdelar. Smapratet i borjan som varmer upp samtalet kan forsvaras
(Héager, 2021, s.155). Sma fordrojningar i ljud och bild gjorde ocksa att det var svart att stélla
snabba kontroll- och uppfoljningsfragor eller avbryta utsvavningar utan att verka burdus.

3.5 Analysprocessen

Efter intervjuerna transkriberades inspelningarna fran respektive intervjun inom nagra dagar.
Transkriberingarna skrevs mestadels ut ordagrant med undantag for stakningar och utfyllnads-
ord som ”ghm” och ”liksom” (Kvale & Brinkmann, 2014, s.197).

Analysen av transkriberingarna foljde till stor del processen som presenteras av Hjerm et al.
(2014, s.29-43), som handlar om att koda, tematisera och summera textmaterialet. Det beskrivs
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som en forenklad och renodlad variant av grundad teori som handlar om att leta efter och jam-
fora monster i texten och dérefter skapa mer generella indelningar. Materialet ordnas mer nog-

grant for varje genomlasning.

Med avstamp i intervjuguidens fragor kunde jag identifiera tre centrala teman i transkribering-
arna — forandringsfaktorer, det vill séga en kort beskrivning av hur styrningen sag ut innan och
vem eller vad som astadkom forandringen i styrningen, samt kannetecken for kommunernas
tillitsbaserade styrning respektive hinder for implementering. Efter genomgang av transkribe-

ringarna identifierade jag flera kategorier som kunde underordnas respektive tema.

4. Resultat

Resultatet presenteras i tre centrala teman som alla kommunerna berort pa nagot satt. Dessa ar
forandringsfaktorer, k&nnetecken for tillitsbaserad styrning och ledning samt hinder fér imple-
mentering. Varje tema ar uppdelade pa underordnade kategorier, dar varje kategori ar mer

specifik for en eller nagra kommuner.

4.1 Forandringsfaktorer

Faktorer som har bidragit till férandringen till tillitsbaserad styrning och ledning i kommunerna
presenteras i fyra kategorier utifran de tva dimensionerna aktor/struktur respektive internt/ex-

ternt. En samlad illustration 6ver kategorierna visas i Tabell 3.

De fyra kategorierna och de ingdende faktorerna &r i stort sett oberoende av varandra satillvida
att nastan varje enskild faktor ar en kommuns framsta forklaring till férandringen i riktning mot
tillitsbaserad styrning och ledning. Daremot beskrivs de interna faktorerna mer konkret och
framfor allt de interna aktorerna tillskrivs en stor betydelse i de operativa besluten i arbetet med
tillitsbaserad styrning och ledning.

4.1.1 Interna aktorer

Ett vanligt arbetssatt som med storsta sannolikhet forekommer i alla de intervjuade kommu-
nerna ar arbete i projektgrupper. Kommuner uppgav att det var inom ramen for dessa projekt-

grupper som bidrog till férandring:

Den davarande kommunledningen tillsatte en projektledare for att se dver styrmodellen — det blev jag. [...]

Och [jag] fick ocksa jobba med en projektgrupp. [...] Det forsta vi gjorde var att ga runt och prata vildigt
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mycket i organisationen for att borja med en klassisk SWOT-analys. Vad &r styrkor och svagheter? (Kommun-
direktér, kommun 11).

Kommundirektoren, eller kommunchefen, &r den hdgsta tjanstepersonen i kommunen och leder

forvaltningens arbete. Denna person har en framtradande roll i férandringen:

Det uppdrag som jag rekryterades till hette formellt ”Byt styrmodell”. [...] Jag skulle egentligen kommit till
ett fardigt konsultdrivet fordndringsarbete [...] men nu blev uppdraget att faktiskt ta tag i det. (Kommundirektor,

kommun 6).

Som &ven framkommer av faktorn interna strukturer &r en ny kommundirektor, till foljd av ett

politiskt maktskifte, en betydelsefull aktor i forandringen.

4.1.2 Externa aktérer
Ett projekt av kommunernas medlems- och arbetsgivarorganisation Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) forekommer nér de intervjuade kommunerna beskriver hur arbetet med tillits-

baserad styrning och ledning kom till:

Att vi skulle forandra styrmodellen berodde pa att SKR hade ett projekt om férenklad och effektiv styrning.
(Controller, kommun 3).

D4, i borjan av 2017, tittade SKL, nu SKR, pa Tillitsdelegationen som komplement. [...]. SKR ville da titta
pa hur det hir fungerar i en hel kommun. [...]. Det passade ju jattebra, eftersom vi hade identifierat ett antal
problem i hur vi hade styrningen nu och ville forandra. Da hoppade vi pa det projektet. (Tf. kvalitetschef,

kommun 1).

| en av de storre kommunerna dér det finns en hdgskola uppges den ha bidragit till forandrings-
arbetet:

Bakgrunden till hela det har arbetet var arsskiftet 2016/2017 nar vi fick en fraga fran hogskolan i en semina-
rieserie som de hade och om vi kunde vara med och prata om styrning i offentlig sektor. (Tf. kvalitetschef,
kommun 1).

Andra externa aktorer ar konsulter som kommunerna anlitar for att foéreldsa eller bidra med

material till mer tillitsbaserad styrning.

Den fjarde externa aktdren som anges i svaren om forandringsfaktorer ar Tillitsdelegationen.
Det var forst efter slutbetankandet som manga kommuner fick upp égonen for styrmodellen
och anammade begreppet, dven om ett fatal kommuner i Sverige redan sedan innan hade nagot
slags tillitsbaserat inslag i styrningen och var med i Tillitsdelegationens forsoksverksamhet. De

intervjuade kommunerna vill inte alltid kalla sitt styrsatt rakt av for tillitsbaserad styrning och
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ledning for att kommunen har gjort egna tolkningar eller liknande, men Tillitsdelegationen
medges samtidigt vara en forebild i forandringsarbetet.

4.1.3 Interna strukturer
En kommun beskriver att det fanns en upplevelse av arbetsmiljoproblem som gjorde att en

grupp pa Facebook skapades, vaxte kraftigt och fick kommunen att vidta atgarder:

Det var en tjej som startade en Facebook-grupp och ville bygga pa metoo®: att arbetsmiljon var dalig, att det
forekom krankningar [...]. S& varen 2020 gick vi ut i media dér vi sa sa hér: ”Om det forekommer trakasserier,
mobbning, tystnadskultur eller ndgonting sadant dr det helt oacceptabelt. [...] Vi lovar ocksa tillsitta en extern
utredning [...] och inom fyra veckor ska vi presentera en atgardsplan for en béttre arbetsmiljo i [kommunen]”

(Personalchef, kommun 10).

Dessa atgarder resulterade sa smaningom att kommunen anammade manga principer fran

Tillitsdelegationen och tillitsbaserad styrning och ledning.

| andra fall lyfts politiskt maktskifte i kommunen som férandringsfaktor:

Under 2017 [...] fick vi ett majoritetsskifte mitt under en mandatperiod. [...] Samtidigt ville de byta ut kom-
munchefen [...]. Vi visste inte hur det skulle styras och ledas och nér vi lyfte det med politiken sa tyckte de
likadant. Det var ju egentligen ganska rorigt. Den nya majoriteten ville rétta till det har. (Kvalitetsstrateg, kom-

mun 2).

[...]1 valet 2014 skedde det ett skifte. Det kom ett lokalt parti som fick 20-25 %. Det gjorde att den tidigare
stabila politiska majoritetskoalitionen [...] sprack. Och da valde man att genomféra en rad forandringar i kom-
munorganisationen. [...] Man stéllde ocksd krav pé ett nytt sitt att styra, dir den nya styrningen skulle ge

tydlighet och en méjlighet for politiken att fa ett genomslag. (Bitr. kommundirektér, kommun 8).

4.1.4 Externa strukturer
En kommun som var tidiga med tillitsbaserad styrning och ledning talar om att lagen om val-
frinetssystem (LOV) gjorde att kommunen ville skapa en form av konkurrensférdel hos kom-

munens hemtjénst gentemot privata utférare nar brukare kunde valja:

Det initierades samtidigt som LOV kom. Att man kunde vélja privat hemtjanst. DA ville [kommunen] gora
nagot eget koncept for hemtjansten infor det. Planerna och idéerna kring det bérjade gro redan 2009 med en

metodutvecklare. (Stabschef VO-férvaltningen, kommun 5).

Slutligen lyfts aven en allman kritik mot New Public Management som en forklaring till varfor

en forandring till tillitsbaserad styrning och ledning tillkom:

6 Metoo-rorelsen fick stor uppméarksamhet 2017 efter avsléjanden om sexuella trakasserier och valdtakter inom amerikansk
filmindustri. Kvinnor internationellt bérjade lyfta fram sina erfarenheter som dittills setts som nedtystade. (NE, 2022b).
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For man hade sett det har med New Public Management: att fullméktige tog beslut om mal, om matetal och

sedan bestdmde man hur verksamheterna skulle jobba i kommunen. (Controller, kommun 3).

Det hindrar en viss utveckling nér alla ska ses som sjélvstdndiga, autonoma resultatenheter nar valdigt mycket
i en kommun handlar om samarbete. Hur vi &n organiserar oss hor véara verksamheter ihop. [...] Allt det viktiga

samarbetet som maste goras hindras till viss del av New Public Management. (Ekonomidirektor, kommun 9).

Projektgrupp SKR
Kommundirektor Hdgskola
Konsulter
Tillitsdelegationen
ST CT@ Upplevda arbetsmiljoproblem | LOV

Politiskt maktskifte Allman NPM-kritik
Tabell 3. Tabell dver forandringsfaktorer som har bidragit till utvecklingen mot tillitsbaserad styrning och led-

ning i kommunen.

4.2 Tillitsbaserad styrning och ledning — kannetecken

Kénnetecknen for tillitsbaserad styrning och ledning presenteras i de fem kategorierna tillit i
ratt situation, mindre formell styrning, storre ansvar for chefer, professionen far stérre ut-
rymme och medarbetare mer delaktighet samt storre fokus pa medborgaren. I Figur 1 ges en

sammanfattning.

4.2.1 Tillit i rétt situation

Det handlar inte om fritt hopp och lek, att vem som helst kan géra vad som helst. Det &r inte det tillit handlar
om. Utan det handlar om att man ska ha s& mycket handlingsutrymme som mgjligt dar man kan ha det. (TT.

kvalitetschef, kommun 1).

Namnet tillitsbaserad styrning och ledning for tankarna till tillit som nagot centralt i denna typ
av styrning. Manga svar beskriver ocksa hur tilliten ska markas av i styrningen, men samtidigt
forekommer en del beskrivningar vad tillitsbaserad styrning och ledning inte &r.

Kommunens verksamheter och angelagenheterna de atar sig ar till stor del styrd av lag. Inter-
vjupersonerna beskriver att lagen satter ramar for hur kommunen ska arbeta och forhalla sig i
vissa situationer. Kommunallagen (SFS 2017:725) &r en viktig lag for styrningen av kommunen.
Forvaltningslagen (SFS 2017:900) reglerar kommunens forvaltning och dértill finns lagar som
styr hur viktiga verksamheter i kommunen ska arbeta, sasom skollagen (SFS 2010:800), soci-
altjanstlagen (SFS 2001:453) och plan- och bygglagen (SFS 2010:900).
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I och med att kommunens verksamheter ofta &r lagstyrda &r handlingsutrymmet och behovet av
tillit i vissa situationer mycket litet, vilket dessa citat belyser:

Vi har ju en lagstiftning att flja. [...] Man kan tolka lagstiftning pa lite olika satt och det kan behdvas om det
ska bli det basta for medborgaren, men vi maste hélla oss inom lagstiftningens granser. (Ekonomichef, kommun
4).

[Handlingsutrymme och tillit] beror mer pa vilken typ av arbetsuppgifter man har. Och i vilka situationer. [...]
Det ska inte bero pa vilken handlaggare du far som avgor om du far forsorjningsstod eller inte. Utan det maste
ju vara att man foljer ett visst antal kriterier. Daremot, “’hur hanterar vi bemdtanden?”” Den typen av fragor har

man handlingsutrymme i. (Tf. kvalitetschef, kommun 1).

Tillitsbaserad styrning och ledning innebadr inte heller att man slutar att mata saker och ting. Att
jamfdra sig med sina verksamheters tidigare resultat och att jamfora sig med andra kommuner

ar fortsatt ett vanligt inslag:

Man sdtter matt pa sina viktiga kvalitetsfaktorer, det vill sdga d& grunduppdraget. [...] Sen gor ju alla det utifran
sitt uppdrag och sina forutsittningar givetvis, for det ser olika ut, men vi jobbar mycket med matt. [...] Jag tror

inte man jobbade sa strukturerat innan. (Kvalitetschef, kommun 7).

Vi har jobbat med att forsoka fa en balans mellan reglering fran stat och kommun och konkurrenssattning,
alltsa att vi maste fortsatta att jamfora oss internt och externt. Och ocksa med tillitsbegreppet. (Kvalitetsstra-

teg, kommun 2).

4.2.2 Mindre formell styrning

Pa den évergripande kommunnivan finns det vissa formella styrmedel som politikerna kan
fatta beslut om for att styra kommunen, férutom budgeten till exempel interna styrdokument

och mal.

Nar det géller mal uppger de flesta kommuner att de uppsatta malen fran politikerna har blivit,
eller kommer att bli, farre eller mer 6vergripande och langsiktiga utan att styra de enskilda
verksamheterna. | vissa fall har politiskt uppsatta mal slopats helt till forman for sarskilda
uppdragsdagar:

Konkret har vi gatt fran manga mal pa fullmaktigeniva till tre. De har tre malen galler for en mandatperiod
och inte ett ar. Det finns en langsiktighet i arbetet. (Bitr. kommundirektér, kommun 8).

Politiken satte forut mal i styrmodellen. Och det dar har vi dandrat om nu s att politikerna satter inte langre
mal och foljer inte upp mal, utan man har uppdragsdagar med forvaltningar dar man tillsammans diskuterar
uppdraget. Naturligtvis ar det politiken som satter uppdraget, men forvaltningen & med och paverkar uppdra-

get. (Personalchef, kommun 10).
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Aven styrande dokument ska enligt flera intervjuade kommuner fa en éversyn for att uppdatera
de som behdvs eller avskaffa dokument som anses 6verflddiga och for att inte styra rutiner i

detalj lika mycket som tidigare:

Vi tittar ocksa pa [...] alla styrdokument med riktlinjer och rutiner. Det &r ju kanske alldeles for manga. Nagra
kan slas ihop och nagra galler inte langre. De fa som blir kvar, dem maste vi jobba med sa att de blir kdnda ute
i verksamheterna. (Ekonomichef, kommun 4).

For att politiker ska kunna veta hur det gar till exempel for verksamheternas ekonomi rappor-
terar forvaltningen detta vid ett antal tillfallen. Dessa rapporteringstillfallen uppges fran nagra

kommuner bli farre med tillitsbaserad styrning:

Vi hade fem uppféljningsrapporter forut och nu har vi tre. Och da handlar det mer om att vi inte slentrianmassigt

ska fraga efter saker, utan darfor att det har ett varde. (Ekonomidirektor, kommun 9).

Nér chefer och tjanstemén gor analyserar sin verksamhet och rapporterar det till politikerna
finns det relevanta beskriver intervjupersoner det som att med den tillitsbaserade styrningen

innebar att analysen tolkas utifran riktningen pa trenden snarare &n absoluta varden:

Forut hade vi mycket mélvarden. Vi skulle ha fem procents sjukfranvaro, men nu har vi mer att vi ska se
trenderna — vad jobbar vi at for hall? (Controller, kommun 3).

4.2.3 Storre ansvar for chefer

En foljd av att den formella styrningen &r mindre &r att chefer pa olika nivaer far storre ansvar
och far styra mer pa sin niva:

Chefen far mandatet att forma sitt och sina medarbetares arbete, men chefen ska i stora drag veta i vilken

riktning vi ska. (Kommundirektor, kommun 6).

| en typisk kommun finns det tre eller fyra chefsnivaer, kommundirektor/-chef, férvaltningschef,
verksamhetschef och enhetschef. En del kommuner kallar det att chefen styr pa sin niva for ”ho-
risontell styrning och vertikal dialog”. Politiker eller andra chefsled ska da enligt detta satt halla
sig till sin niva och inte lagga sig i styrningen pa nagon annan chefsniva. Ett viktigt medel i den
tillitsbaserade styrningen och ledningen blir da dialog. Denna sker bade mellan chef och med-
arbetare och mellan 6verordnad och underordnad chef (&ven kallad rapporterande chef hos
nagra kommuner), men gemensamt for dialogen &r att en chef initierar dialogen med medarbe-

tarna eller har ansvaret att dialogen ska féras med andra chefer.

Exempel pa dialoger mellan chefer:
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Det ar den 6verordnade chefen som kallar [den rapporterande chefen] till de har dialogerna. Da far de en for-
ankring i gruppen som ska jobba med det. Sedan ska de forankra det med sin chef. [...] Arbetet ska dé foran-
kras i en dialog med sin 6verordnade chef, s& man har hela tiden avstimningspunkter. (Kvalitetsstrateg, kom-

mun 3).
Exempel pa att en chef ansvarar for dialog med medarbetarna:

Fréga alla medarbetare, hela tiden ha en dialog med medarbetarna — var brister det? Och sedan jobba med de
bristerna och forsoka forbéttra det. [...] Var malbild ar att ha en kultur som bygger pa dialog. [...] Naturligt-
vis ligger ansvaret pa chefen nar det galler de har dialogverktygen, genom medarbetarsamtalet, genom léne-

kriteriesamtalet. (Personalchef, kommun 10).

P& samma satt som att mindre formell styrning leder till att chefer styr mer pa sin niva leder
aven chefens storre ansvar att ledarskapet far central roll. Kommuner satsar pa att utbilda che-
ferna i ledarskapsutveckling och arrangerar chefstraffar eller chefsforum for att cheferna ska

kunna utbyta erfarenheter sinsemellan:

Det finns ocksa chefsnitverk inom ramen for hela chefskollektivet [...] dér de kan ha dialog med varandra.
Sedan finns det chefsforum dar alla chefer traffas ndgra ganger om aret. Ibland forelasningar, gor workshops,

far information. (Kvalitetschef, kommun 7).

Med tillitsbaserad styrning och ledning far ledarskapet en forandrad roll, enligt vissa kommu-

ner. Det handlar om att coacha och végleda snarare &n att ge direkta order:
Om medarbetare kommer och fragar “hur ska jag gora det har?” blir svaret hur tanker du att du ska losa det

har? Det ar ju du som kan det har bast egentligen.” Det ar sa latt att bara ge det dar svaret som chef. Men man

ska lata medarbetare ta fram svaret. (Ekonomichef, kommun 4).

Med mer coachande chefer ligger det i sakens natur att vi vill locka fram det bésta ur varje medarbetare. Che-
fens uppgift ar att utifran gruppen och individen fa varje medarbetare att bli sitt allra bésta jag och prestera sa

bra som mgjligt. (Kommundirektdr, kommun 11).

4.2.4 Professionen far stérre utrymme och medarbetarna mer delaktighet
Medarbetaren blir delaktig genom att satta sitt eget schema:
Medarbetaren har hog grad av delaktighet och inflytande &ver hur de lagger upp sin dag. [...] For manga

handlar det om att de far vara att paverka sitt eget schema. Men det ar den vi finns till for som ar utgangs-

punkten — alltid. (Stabschef VO-férvaltningen, kommun 5).

| andra fall handlar det om att medarbetarna &r med och planerar verksamheten tillsammans
med sitt arbetslag:

Under den perioden man planerar sa ska enhetscheferna se till att deras arbetslag ar med och gor en nulagesa-

nalys. [...] Man sitter utvecklingsmal for det kommande aret. (Kvalitetsstrateg, kommun 3).
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4.2.5 Storre fokus pa medborgaren

Med den tillitsbaserade styrningen hamnar medborgaren i fokus genom att bli mer lyssnade
pa. Utgangspunkten for kommunens uppdrag ar att leverera tjanster till dem de finns till for,
det vill saga brukare, elever, enskilda, medborgare och sa vidare. Att lyssna mer pa medbor-
garen tar sig i uttryck pa tva olika sétt, enligt intervjuerna. Det ena &r att en enskild hamnar i
fokus nar det galler vilket vardbehov den har:

Forst intervjuas den enskilde som ska fa hjalpen med fyra ganska Gppna fragestallningar. Nar man har gjort
det har intervjusamtalet eller dialogen traffas ett tvarprofessionellt team och resonerar kring vad vi har upp-
marksammat. Vad dr viktigt for den hér individen? Vad ar viktigt nér vi ska ge hjalpen? (Stabschef VO-for-
valtningen, kommun 5).

Det andra sattet som medborgaren far storre fokus pa ar att kommunen for dialog med med-
borgarna om angelagna fragor och utifran medborgarnas synpunkter arbetar kommunen fram

en handlingsplan:

Kommunen har pé senare tid ett 6kat fokus pa dialog med medborgarna. [...] Vi gjorde en stor medborgardi-

alog forra aret som handlade om trygghetsfragor i samhallet. (Kvalitetschef, kommun 7).

Tillitsbaserad
styrning och ledning

Tillit i ratt Mindre formell Stdrre ansvar for “giﬁﬁ;ﬁ;?}i?ggﬁ" Storre fokus pa

situation styrning chefer utrymme medborgaren
Lagar och regler galler Mer 6vergripande mal Styr pé sin niva Utrymme: sétta schema  Medborgardialog
Fortsatta jamfora sig Féarre styrdokument Ansvar for dialog Delaktighet: planering Dialog om vardbehov

Férre rapporteringstillfallen Ledarskapsutveckling
Trender snarare &n siffror ~ Coachande kulturbarare

Figur 1. Sammanfattning av kdnnetecknen for tillitsbaserad styrning och ledning.

4.3 Hinder for implementering

4.3.1 Kommunikativa hinder

Den forsta aspekten av det kommunikativa hindret ar att kommunikationen kring tillitsbaserad
styrning och ledning upplevs som otydlig. Det har gjort att manga gor sina egna tolkningar av
styrningen eller att anstéllda menar olika nér de sager tillit:
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Jag tror helt &rligt att vi pratar s mycket om tillitshaserad styrning och ledning att det finns lika manga tolk-

ningar av det som det finns forvaltningar och chefer. (Stabschef VO-férvaltningen, kommun 5)

Den andra aspekten &r att kommunikationen kring vilka forandringar tillitsbaserad styrning in-
nebar for medarbetare inte nar ut till alla i kommunen. | stérre kommuner &r det ofta flera tusen
anstallda och i stora organisationer blir det en kommunikativ utmaning att na ut till varje med-

arbetare.

Det ar en jattesvar utmaning att na ut till en hel organisation. Jag brukar saga att det skulle vara en drom att
traffa alla 6 500 medarbetare varje morgon och kora dagens pepp. Men s ser inte systemet ut, utan min framsta

uppgift &r att rusta cheferna. (Kommundirektér, kommun 11)

4.3.2 Vanemassiga hinder

Ett ytterligare hinder ar det som rér vanor och rutiner for hur styrningen och ledningen ser ut.

Att forandra en kultur i en organisation gors inte i en handvéndning. Det kraver tid och tréning:

Vi kampar fortfarande med att inte falla tillbaka i det gamla tankesattet: att jobba uppifran och ner och bryta
ner allting. Det ar valdigt latt att ramla tillbaka i de gamla fallorna. Det ar svart att andra rutiner. (Ekonomichef,

kommun 4).

Det finns beskrivningar av att arbetet ska ses som en resa (kommun 1), att det ar ndgot som hela
tiden maste underhallas (kommun 11) och att organisationen kanske aldrig blir hundraprocen-

tigt tillitsbaserad (kommun 10), men att det ska rdra sig i den riktningen.

4.3.3 Samarbetsméssiga hinder

Ett annat hinder &r att medarbetare inte alltid vill foréandra sina rutiner eller medverka till hela
forandringen som tillitsbaserad styrning och ledning beskrivs innebdra. Som namndes ovan in-
nebdr det till exempel att ledarskapet férandras och att chefens roll blir mer coachande snarare
an att ge raka order. Vissa medarbetare vill inte ha det sa utan trivs med att jobba efter chefens

instruktioner. Fragan ar det tillitsbaserade inslaget ska implementeras da?

Det kanske é&r s att ledarskap till och med ibland bestar av att stélla en fraga. Istdllet for att ge ett svar. [...]
Och medarbetarna tar det dér valdigt olika. En del trivs jéttebra i det. Men ménga vill inte det. [...] En del vill

ha sitt jobb och att chefen talar om vad som ska gdras och sedan &r man néjd. (Kommundirektér, kommun 11).

4.3.4 Organisatoriska hinder

Ett sista hinder som framkommer i intervjuerna &r att kommunens nuvarande organisation upp-

levs som hindrande for att tillampa tillitsbaserad styrning och ledning pa énskvart sétt:

Det de skriver i Tillitsdelegationens slutbetdnkande &r att det kravs rejélt omfattande férandringar — organisa-

toriska forandringar — for att det hér ska bli vdl fungerande. [...] Nér vi tog tag i det ordentligt for hela
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forvaltningen 2017 och var beredda att borja dndra systemet, da visade det sig att det inte ar latt att andra

systemet. (Stabschef VO-forvaltningen, kommun 5).

5. Slutsats och diskussion

Uppsatsens syfte var att kartlagga implementeringen av tillitsbaserad styrning och ledning i
svenska kommuner. Eftersom tillitsbaserad styrning och ledning utarbetades relativt nyligen av
Tillitsdelegationen och &mnet endast har undersokts i mindre omfattning i Sverige finns det ett

utrymme att framfora forskning i &mnet i denna kontext.

Tillitsbaserad styrning och ledning &r ett forvaltningspolitiskt paradigmskifte. Det forsta para-
digmskiftet 4gde rum pa 80-talet nar idéer om att effektivisera den offentliga sektorn med prin-
ciper fran den privata sektorn var framtradande. New Public Management brét darmed med
Webers byrakratiska idealtyp som dittills hade varit allenarddande. Pa senare tid har NPM dock
fatt utsta mycket kritik for att detaljstyra och minska handlingsutrymmet for offentliganstallda.
Med framvaxten av tillitsbaserad styrning och ledning befinner sig den offentliga férvaltningen
i det inledande skedet av ett nytt paradigmskifte.

Uppsatsens fragestallning om implementeringen besvarades utifran vilka forandringsfaktorer
som har legat till grund for implementeringen av tillitsbaserad styrning och ledning, vilka ké&n-

netecken det nya styrséttet har och vilka hinder som finns i implementeringen.

De strukturella forandringsfaktorerna handlade delvis om en allman kritik mot NPM, att kom-
munen sag ett problem med detaljstyrning. | Gvrigt beskrivs forandringen som aktorsdriven.
Internt & kommundirektoren eller projektgrupper drivande aktérer, men &ven externt finns det
aktorer i form av kommunernas arbetsgivarorganisation SKR, konsulter, en hdgskola och

Tillitsdelegationen som bidragit till forandringen till tillitsbaserad styrning och ledning.

Nér det galler kannetecknen for tillitsbaserad styrning och ledning &r tillit en viktig styrprincip.
Det tar sig i uttryck till exempel genom att politiker satter farre mal som ar mer évergripande
och pa sa sétt litar pa att forvaltningen skoter sitt arbete utan att styra detaljer. Som en f6ljd av
den mindre formella styrningen fran politiker far forvaltningens chefer stérre utrymme att styra
pa sin niva och aven storre ansvar. Som intervjuerna visar har chefen mandat att forma arbets-
sattet pa sin niva och far da ett stérre utrymme att staka ut en riktning. Samtidigt maste detta
Okade, tillitsbaserade, utrymmet for chefen hela tiden férankras med chefens chef. Tilliten ar
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pa sa satt inte naiv eller kommen av sig sjalv. Chefens storre ansvar tar sig i uttryck genom att
chefen har en stor del i att férmedla den tillitsbaserade ledningen till sina medarbetare, eftersom
tillitsbaserad styrning och ledning ar ett kultur- och vérderingsstyrt styrsatt, det vill sdga bete-
enden och bemétande ar viktigare an tidigare. Chefen ansvarar for att dialog fors, inte bara med
andra chefer, utan ocksa med sina medarbetare, om saval planering for verksamheten som om
individuell utveckling. Det storre ansvaret handlar ocksa om att leda sina medarbetare pa ett
coachande satt. Tidigare har det kanske gatt att anvanda samma raka ledarstil till alla, medan
ledarstilen nu ar mer individanpassad och stddjande, vilket ar mer krdvande. Kommunerna
tycks mota detta storre ansvar for chefer och forandringen av ledarskapet med satsningar pa
ledarskapsutveckling och chefsforum.

Tillit till och stérre handlingsutrymme for de professionella ar en av de viktigaste bestandsde-
larna av tillitsbaserad styrning och ledning och kritiken mot framfor allt New Public Manage-
ment. P& grund av att jag intervjuade centralt placerade tjanstepersoner snarare &n frontlinjeby-
rakrater i verksamheterna fick jag inte s3 mycket konkreta exempel pa hur medarbetarna nara
medborgarna upplever handlingsutrymmet, men fran centralt hall fanns det uttryckligen en vilja

att 6ka handlingsutrymmet for och tilliten till de professionella frontlinjebyrakraterna.

Av intervjuerna framgick det ocksa att det i vissa situationer inte ska finnas handlingsutrymme.
Tillit som styrprincip ska snarare finnas i ratt situationer. Detta har att géra med att kommunens
verksamheter ar mycket reglerad i lag och att kommunen ska forvalta skattepengarna effektivt
och darfor inte kan gora vad de vill. I SOU 2018:47 beskrivs det som att tillit balanserar mot
styrprinciperna hierarki och marknad, men att alla tre styrprinciper behdvs. Med implemente-
ringen av tillitsbaserad styrning och ledning kommer det alltsa dven fortsattningsvis finnas lagar
och regler som satter ramarna for kommunen (hierarki) och finnas krav pa att skattepengarna
anvands effektivt och att vissa av kommunens verksamheter kan konkurrera mot privata aktorer

(marknad).

Manga av kannetecknen ligger i linje med Tillitsdelegationens slutbetdnkande SOU 2018:47
och med teorin som presenterades om New Public Governance och tillitsbaserad styrning och

ledning.

Urvalet av kommuner gjorde jag pa befolkningsméassigt sma och stora kommuner. Vid en jam-
forelse av implementeringen mellan sma och stora kommuner finns det dock inga storre skill-
nader. Mojligtvis ar en skillnad att en stérre kommun angav en hogskola som férandringsfaktor,

vilket kan tyda pa att storre kommuner har béttre tillgang till externa kompetenser an mindre
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kommuner och darmed till exempel har lattare att géra omvarldsanalyser och modernisera or-
ganisationen om det finns ett samarbete med hdgskolor. En stor kommun menade att det &r ett
kommunikativt hinder i implementeringen att na ut till kommunens flera tusen anstallda och
informera om tillitsbaserad styrning. Men aven mindre kommuner har manga anstallda och

samma hinder finns sannolikt dven dar.

Nér det galler vilket implementeringsperspektiv som bast beskriver tillitsbaserad styrning och
ledning tyder intervjusvaren pa perspektivet bottom-up-implementering eftersom frontlinjeby-
rakraternas handlingsutrymme ska bli — eller har blivit — storre. Bottom-up ocksa skulle vara i
enlighet med teorin och Tabell 1. Samtidigt lyfts chefens roll fram som betydelsefull i och med
dialogforande och satsningar pa ledarskapsutveckling. Implementeringen har da éven inslag av
expertismodellen (Feldman & Khademian, 2007) dar cheferna fungerar som informationsbarare

mellan medarbetarna och politikerna.

Tillitsbaserad styrning och ledning ger tillit, om inte en ny innebord, sa atminstone en nyans till
ordet. Precis som forsta stycket i inledningen illustrerar sa har tillit alltid funnits pa nagot satt i
styrningen, men i olika utstrackning vid olika tidpunkter. Med New Public Management hade
tilliten en undanskymd roll, medan tilliten nu far storre utrymme. Det handlar om att skapa
former for tillit, genom till exempel relevanta malsattningar, dialog, ledarskapsutveckling och

delaktighet. Ordet kommer pa sa sétt i en ny tappning.

Den tillitsbaserade styrningen kan ge en féraning om hur kommunférvaltningen kan komma att
utvecklas. Styrningens fokus pa medborgaren och forekomsten av kollektivt medborgarinfly-
tande ger medborgaren mojlighet att paverka innehallet. Vad hander da med den demokratiska
legitimiteten? Gilljam (2003) menar att den kan forsvagas eftersom medborgarinflytande ofta
sker godtyckligt eller att resursstarka individer med mycket tid kan sétta sig in i fragor och fa
stort inflytande 6ver kommunforvaltningens beslut. Torfing et al (2012) menar & andra sidan
att kollektivt medborgarinflytande och denna typ av interaktiv styrning far 6kad betydelse i att

legitimera politiska beslut.

En liknande aspekt ar att chefer far styra mer och att frontlinjebyrakrater far 6kat handlingsut-
rymme. Vilken blir dd kommunpolitikerns roll i framtiden om empirin dessutom visar att poli-
tikerna inte styr lika detaljerat som tidigare? Behovs det nya former for ansvarsutkrdvande aven
inom férvaltningen med utdkat tjanstemannaansvar och liknande kontrolimekanismer? Eller
innebar det 6kade handlingsutrymmet att forvaltningen blir mer effektiva och gor battre priori-

teringar som i slutdndan leder till nojdare kommuninvanare? Dessa fragor harrér bredare
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statsvetenskapligt tankegods om den goda styrningen och hur relationen mellan de styrande och
de styrda ser ut.

Denna uppsats har varit ett forsta forsok att undersdka implementeringen av tillitsbaserad styr-
ning och ledning i svenska kommuner, men manga fragor finns fortfarande att stalla och under-
soka vidare. Skillnader i all policyimplementering mellan kommuner med olika socioekono-
miska eller demografiska forutsattningar ar fortsattningsvis ett intressant &mne mot bakgrund
av urbanisering, aldre befolkning och sviktande skatteunderlag i avfolkningskommuner (Mo6rk
etal., 2019). Framtida forskning kan aven utvérdera hur kvaliteten pa de kommunala tjéansterna
paverkas av tillitsbaserad styrning och ledning nu nar manga kommuner har anammat det. Ger
tillitsbaserad styrning battre kvalitet i tjansterna till medborgarna &n till exempel New Public
Management? Har gar det dven att jamfora med kommuner som inte har implementerat tillits-

baserad styrning och ledning i férvaltningen.
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Bilaga 1. Intervjuguide

Kort information om uppsatsen
e Syfte, fragestallning

Inledande fragor
e Beratta lite om dina arbetsuppgifter och din roll i kommunen.
¢ Vilka delar av kommunen arbetar med tillitsbaserad styrning (enhet/verksamhet, for-
valtning, hela kommunen)?

Bakgrund
e Hur sdg styrningen ut tidigare (ca 6-10 ar sedan)? Vad kannetecknade den? Vilka var
fordelarna och nackdelarna med den?
o Varfor gick ni over till tillitsbaserad styrning? Hur utbrett var New Public Manage-
ment (NPM)? Vem var drivande i forandringen? (Politiker, verksamheter)

Tillitsbaserad styrning

Beskrivning

e Hur ser den tillitsbaserade styrningen ut i kommunen idag? Vilka &r de utmarkande
dragen?

Mal

e Vilka mal finns med den tillitsbaserade styrningen? Vem formulerar dessa?

Kapacitet

e Vilka resurser finns avsatta for implementeringen och arbetet med tillitsbaserad styr-
ning (tid, pengar, kompetens)? Vad behdvs det mer av?

Tillit

e Vad ar tillit och vilka relationer bor vara sarskilt tillitsfulla (mellan kollegor,
chef/verksamhetsnéra personal, medborgare/kommun)?

e Hur gor ni for att oka tilliten? Kan det bli for mycket tillit? Behovs inslag av kontroll i
kommunen?

Handlingsutrymme

e Hur ser ni pad handlingsutrymmet for verksamhetsnara personal? Ar det viktigt att oka
det? Hur da?

Helhetssyn

e Hur skapar ni en helhetssyn i arbetet? Vem har ansvar for det?

Utvérdering

e Sker det nagon utvardering/uppféljning/aterrapportering av den tillitshaserade styr-
ningen? Hur da? Hur ofta?

e Vilka synpunkter har ni fatt fran verksamheter och verksamhetsnara personal om
tillitshaserad styrning? Overvagande positiva eller negativa? Saker som fungerar bra
eller daligt?

Avslutande fragor

e Vill du tillagga nagot mer?
Tack for att du stallde upp pa intervjun!
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Bilaga 2. Mail med forfragan om att delta i studie

Hej [kontaktpersonens fornamn]!

Jag laser statsvetarprogrammet pa Goteborgs universitet och skriver just nu min kandidatupp-
sats som handlar om tillitshaserad styrning och ledning i kommuner. Jag undersodker hur kom-
muner i Sverige arbetar med det har ganska nya fenomenet tillitsbaserad styrning och hur

kommuner ser pa bland annat tillit.

Pa er hemsida laser jag att styrmodellen i [kommunen] bygger pa tillitsbaserad styrning och
ledning. Darfor hade det varit intressant att intervjua dig eller ndgon med ansvar for styrmo-
dellen och stélla nagra fragor om hur ni arbetar med tillitsbaserad styrning och ledning i

[kommunen].

Jag tanker mig ett enkelt upplégg:

e VideomoOte via Zoom eller Teams, ca 30-60 minuter
e Ett datum de narmaste veckorna som passar er

e Jag skickar moteslank och ev. mer info

Forutom att er medverkan bidrar till en samlad forstaelse for hur kommuner i Sverige arbetar
med tillitsbaserad styrning i organisationen ger det dven er en mojlighet att reflektera dver ert

eget arbete.

Jag hoppas ni har mojlighet att avsétta tid for en intervju och ser fram mot att hora fran er!

Jag nas dven via 07XX-XX XX XX

Med vanliga hélsningar,

Elias Martinsson
35



Bilaga 3. Mail med moéteslank och kort info

Hej [namn]!

Har kommer Teams-lanken till intervjun om tillitsbaserad styrning och ledning i [kommunens

namn], [datum och tid]:
[1ank]

Jag har ett fragebatteri att utga fran, men later garna dig som intervjuas ta upp andra viktiga
och relevanta aspekter. Fundera garna infor intervjun vilka forandringar som har skett sedan
ni inforde tillitsbaserad styrning och ledning, vilka aktorer som ar/har varit drivande i ert ar-
bete med tillitsbaserad styrning och ledning samt hur ni tolkar Tillitsdelegationens principer

(t.ex. tillit, handlingsutrymme och helhetssyn).

Har ar formell information om intervjun och uppsatsen:

e Du kommer att intervjuas i egenskap av en tjansteperson med 6verblick av arbetet med
tillitsbaserad styrning och ledning i en [storre/mindre] kommun.

e Jag kommer att spela in intervjun, men endast for att anvénda till uppsatsen och for att
formedla en sa korrekt bild av intervjun som mojligt. Efter att uppsatsen ar klar raderar
jag den inspelade ljudupptagningen.

e Den fardiga kandidatuppsatsen kommer att publiceras pa Géteborgs universitetsbiblio-
teks databas Gupea nagon gang i juni.

e Deltagandet ar frivilligt och du kan nar som helst valja att avbryta deltagandet utan att

i sa fall behova uppge varfor.
Har du synpunkter pa ovanstaende ar det bara att hora av sig till mig.

Vi ses!

Med vénliga hélsningar,

Elias Martinsson (07XX-XX XX XX)
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