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Forslag till beslut
Kommunstyrelsen foreslas besluta

att avge yttrande till Finansdepartementet enligt bilaga 1.

Arendet

Finansdepartementet har den 26 juni 2018 remitterat tillitsdelegationens betankanden Med
tillit vaxer handlingsutrymmet och Jakten pa den perfekta ersattningsmodellen Till
kommunstyrelsen for yttrande senast den 31 oktober 2018.

En grundlaggande utgangspunkt &r att ett starkare inslag av tillitsbaserad styrning och ledning
kan utgora en viktig delldsning pa de olika problem och hinder som i dag begréansar
medarbetarens handlingsutrymme och verksamheternas utveckling och darmed ocksa
kvaliteten pa valfardstjansterna. En annan utgangspunkt ar att styrning maste genomsyras av
ett helhetsperspektiv. Myndigheter, landsting och kommuner kan inte optimera sina egna
verksamheter utan att beakta hur det paverkar den sammantagna styrningen och den enskilda
medborgaren.

Betankandet Med tillit vaxer handlingsutrymmet finns att lasa i sin helhet pa féljande lank:
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2018/06/sou-
201847/

Betankandet En larande tillsyn finns att lasa i sin helhet pa foljande lank:
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2018/06/sou-
201848/

Beredning

Arendet har beretts av kommunledningskontoret, arbetsmarknadsforvaltningen,
omsorgsforvaltningen, socialforvaltningen, utbildningsforvaltningen och &ldreférvaltningen.
Barn- och jamstalldhetsperspektiven har beaktats i beredningen av darendet.

Postadress: Uppsala kommun, kommunledningskontoret, 753 75 Uppsala
Telefon: 018-727 00 00 (vaxel)
E-post: kommunledningskontoret@uppsala.se
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Foredragning

Uppsala kommun staller sig generellt positiv till de bada betankandena. Fragan om en mer
tillitshaserad styrning och tillsyn ar aktuell, och det &r viktigt att forsta att vagen kommer att
vara lang. Uppsala kommun arbetar sedan flera ar mot ett mer tillitshaserat arbetsséatt, och har
upplevt goda resultat 1angs véagen. Inte minst den samlade n&mndorganisationen har bidragit
till att skapa transparens och att myndighetsutévande och utférande delar av kommunen har
kommit varandra narmare. Uppsala kommun ser flera fordelar med att arbeta mer
tillitsbaserat, tex. att det blir lattare att attrahera kompetenta medarbetare om dessa erbjuds en
aktiv del i utvecklingsarbetet pa arbetsplatsen.

Betankandet Med tillit vaxer handlingsutrymmet foreslar en mer koordinerad, sammanhallen
och langsiktig styrning fran staten till kommunerna. Uppsala kommun anser att forslaget &r
positivt och valkommet. | betankandet foreslas vidare att bestammelsen om att
Skolinspektionen ska forena ett foreldggande med vite i vissa situationer tas bort for att
mojliggora situationsanpassning och en mer tillitshaserad styrning och ledning. Ocksa detta ar
enligt Uppsala kommun ett positivt forslag, och ett steg i ratt riktning.

Utredningens resonemang géllande mal och indikatorer &r intressant. Inom verksamheterna
finns en vilja att mata upplevd kvalitet/effekter for brukare och medborgare. Dér finns ocksa
en ambition att anvanda nationellt jamforbara méatt. Okat nationellt fokus pé att utveckla
forutsattningarna nar det géller datainsamling i kommuner och landsting &r darfor viktigt.

Nér det galler forslaget om att generella statsbidrag ska vara huvudprincipen, framfor
kortsiktiga, riktade statsbidrag, &r Uppsala kommun positiv, liksom forslaget om att tillsynen
pa lang sikt ska bidra till utveckling och pa kort sikt variera mellan kontroll och utveckling &r
positivt.

Ekonomiska konsekvenser
Inte aktuellt i detta arende.

Kommunledningskontoret

Joachim Danielsson Ola Héagglund
Stadsdirektor Tf. chef kommunledningskontoret
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Yttrande Over betdankandena Med tillit vaxer handlingsutrymmet
(SOU 2018:47) och En larande tillsyn (SOU 2018:48)

Uppsala kommun staller sig generellt positiv till de bada betankandena. Fragan om en mer
tillitsbaserad styrning och tillsyn &r mycket aktuell, och férslagen i betdnkandena visar végen
mot mindre detaljstyrning och 6kat handlingsutrymme. Genom att begransa antalet mal eller
visioner ger man kommunen sjalv utrymme att styra och leda verksamheten. Detta leder i sin
tur till att politiken kan skapa flexibilitet och forutsattningar for tillit ocksa langre ned i
styrkedjan.

Uppsala kommun arbetar sedan flera ar mot ett mer tillitsbaserat arbetssatt, och har upplevt
goda resultat langs vagen. Ett konkret exempel &r det den samlade ndmndorganisationen, som
har bidragit till att skapa transparens och att myndighetsutévande och utférande delar av
kommunen har kommit varandra narmare. Uppsala kommun ser ocksa fler fordelar med att
arbeta mer tillitsbaserat, inte minst nar det galler rekryteringsarbetet, da det blir lattare att
attrahera kompetenta medarbetare om dessa erbjuds en aktiv del i utvecklingsarbetet pa
arbetsplatsen.

Uppsala kommun ser dock gérna att rekommendationen betréffande chefsrekrytering
utvecklas: for att kunna bedoma en persons formaga att bygga tillitsfulla relationer, behover
tilliten till rekryteringsprocessen sakerstallas sa att den inte upplevs som godtycklig.
Transparensen ar central for tilliten, och hur denna ska sakras i just detta forfarande framgar
inte av betdnkandet.

Betdnkandet Med tillit véaxer handlingsutrymmet féreslar en mer koordinerad, sammanhallen
och langsiktig styrning fran staten till kommunerna. Detta ska uppnas genom att en analys
genomfors innan ytterligare styrning eller mal riktas till kommunerna. Analysen ska ske
utifran ett helhetsperspektiv av konsekvenser i relation till nuvarande styrning. Uppsala
kommun anser att forslaget ar positivt och valkommet. | betankandet foreslas vidare att
bestdimmelsen om att Skolinspektionen ska forena ett foreldaggande med vite i vissa situationer
tas bort for att mojliggora situationsanpassning och en mer tillitsbaserad styrning och ledning.
Ocksa detta ar enligt Uppsala kommun ett positivt forslag, och ett steg i ratt riktning.
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Utredningens resonemang géllande mal och indikatorer &r intressant. Inom verksamheterna
finns en vilja att méata upplevd kvalitet/effekter for brukare och medborgare. Ambitionen finns
ocksa att anvanda nationellt jamforbara matt, samtidigt som dessa former av matning kan vara
svara och ibland uppvisa kvalitetsbrister i form av tex. 1ag svarsfrekvens och en hog andel
formedlade svar. Okat fokus pa att utveckla forutsattningarna nér det galler datainsamling i
kommuner och landsting ar darfor viktigt. Dessutom behdver kommunerna i linje med
utredningens rekommendationer sjélva kartlagga mal och indikatorer med malet att anvanda
farre och béttre indikatorer.

Nér det galler forslaget om att generella statsbidrag ska vara huvudprincipen, framfér
kortsiktiga, riktade statsbidrag, a&r Uppsala kommun positiv. Sarskilt viktigt ar detta i
satsningar for 6kad bemanning eller I6ner, da dessa kostnader annars riskerar att foras dver till
kommunen efter avslutad bidragstid.

Forslaget om att tillsynen pa lang sikt ska bidra till utveckling och pa kort sikt variera mellan
kontroll och utveckling ar positivt. Har bor givetvis nédvandigheten av en skarp
laglighetskontroll i situationer med grava missforhallanden framhéavas.

Betankandet Med tillit vaxer handlingsutrymmet féreslar en granskning som praglas av tillit
mellan granskande och granskad verksamhet. Tilliten kan ta sig uttryck i att man pragmatiskt
och i samrad med den granskade parten forsoker identifiera forbattringsatgarder. Uppsala
kommun vill dock uppmarksamma att det finns fall da granskningen maste vara mer
distanserad och kontrollerande till sin karaktar. Detta innebér att en avvagning maste goras
fran fall till fall. Uppfoljning samt granskning och tillsyn av verksamheter behover formas
med utgangspunkten att den ska bidra till att utveckla verksamheten till det battre.

Kommunstyrelsen

Marlene Burwick Ingela Persson
Ordférande Sekreterare
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Sammanfattning

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

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

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

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

¢ Bristande medborgarfokus.

e Frinvaro av helhetsperspektiv.

e Detaljstyrning och administrativa tidstjuvar.

e Frinvarande ledarskap och bristande stdd till medarbetarna.

¢ Bristande kompetensforsorjning och kunskapsutveckling.

¢ Bristande 6ppenhet.

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

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

Sa har har vi arbetat

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

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

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

Besok Tillit

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

Forsok Tillit

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

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

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

— Tillitstull dialog mellan tjinstemin och politiker.

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

— Grinsoéverskridande samarbeten.

— Delegerad verksamhetsutveckling.

— Medledarskap och chefer som skapar férutsittningar.

— Psykologisk trygghet och relationsbyggande.

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

— Tid och tilamod.

Tillsyn

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

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

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

Ersdttningsmodeller

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

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

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

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

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

Vad ar tillitsbaserad styrning och ledning?

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

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

Att gora sig tillitsvirdig

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

Sju vigledande grundprinciper

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

Tillit

Medborgarfokus

Helhetssyn

Handlingsutrymme

Stod

Kunskap

Oppenhet

24

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

o forvaltning/utférare och relaterad, samverkande verksambhet.

Restriktioner och villkor

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

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

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

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

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

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

Slutsatser och forslag

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

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

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

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

En tillitsbaserad styrning av och inom kommunsektorn

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

En koordinerad styrning av kommunsektorn

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

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

En dndamalsenlig anvindning av riktade statsbidrag

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

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

For att skapa forutsittningar att uppnd en mer tillitsbaserad styr-

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

28

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e Kommuner och landsting bor utveckla virderingsstyrda organi-
sationer.

Organisation, processer och stod

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

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

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

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

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

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

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

En larande tillsyn

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

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

Skollagens bestimmelse om tvingande vite 1 vissa situationer tas bort

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

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

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

Ersattningsmodeller

For att skapa en sd bra ersittningsmodell som mojligt rekommen-

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

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

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

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

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

Ett nationellt policylabb

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

Frikommunforsik

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

Forsoksverksambet for att stirka det goda maétet

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

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

Till sist — en langsiktig tillitsbaserad styrning

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

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

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

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

I Sverige har tillsynen av vird, skola och omsorg de senaste decen-
nierna reformerats for att bli starkare, tydligare och mer effektiv.
Tillsynen har t.ex. renodlats 1 nya myndigheter och forstirkts med
mer resurser och utékade sanktionsméjligheter. Utvecklingen svarar
mot det 6kade behovet av efterhandskontroll som reformer sdsom
decentralisering och mil- och resultatstyrning medfért. Man kan
sammanfatta det som att tillsynens kontrollerande syfte 1 och med
utvecklingen har stirkts pd bekostnad av dess utvecklande funktion.

I forskningen har utvecklingen mot mer granskning och kontroll
generellt, dir tillsyn utgoér en del, samtidigt problematiserats under
l&ng tid. Det har handlat om att granskning ger olika snedvridande
effekter och att den signalerar misstro mot medarbetarna och verk-
samheterna som ir féremdl for granskning. I direktiven till Tillits-
delegationen lyfter regeringen att den statliga tillsynen 1 vissa fall kan
ha utformats s8 att utvecklingen av kommunal verksamhet hindras.
Mot bakgrund av det vill regeringen utveckla tillsynen si att denna
om mojligt bidrar mer till utveckling. Delegationen har dirfor bla.
haft 1 uppdrag att analysera hur den statliga tillsynen paverkar kom-
munal verksamhetsutveckling, samt utreda och om mojligt foresld
hur tillsynen kan bidra mer till verksamhetsutveckling.

Ambitionen att utforma en tillsyn som bidrar mer till verksam-
hetsutveckling féljer den utveckling som sker 1 Europa. I de euro-
peiska nitverk som finns kring tillsyn av vird och omsorg respektive
skola diskuteras bl.a. en férindrad inriktning fran féljsambet gent-
emot regler till hur tillsynen kan bidra till forbdttring i granskade
verksamheter. I flera linder har tllsynen skiftat frin att utgd frin
regelverket till att utgd frin kvalitetsdimensioner. Nir det giller meto-
der har dessa utvecklats frin frimst dokumentgranskning till att
inkludera observation av t.ex. undervisningen. Ett starkare brukar-
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perspektiv mirks ocks. I flera linder anvinds numera tidigare patien-
ter och brukare som experter vid inspektioner och 1 planeringen av
tillsynen. Nuvarande patienter, elever och brukare intervjuas ocksd
under inspektionerna. I Sverige pdgdr en liknande utveckling av
IVO:s och Skolinspektionens tillsyn.

Tillsynen paverkar granskade verksamheter valdigt olika

Delegationen kan konstatera att den statliga tillsynen av vird, skola
och omsorg, s& som den ir utformad 1 dag, tycks bidra till viss ut-
veckling 1 granskade verksamheter. T.ex. bidrar den till eftertanke
och till reflektioner kring arbetssitt, vilket sporrar 1 utvecklings-
arbetet. Vidare sitter tillsynen press pd verksamheterna att genom-
foéra forindringar. Tillsynen sitter ocksd normer som har effekter
bortom de specifika verksamheter som ir féremal for tillsyn. Sam-
tidigt kan vi konstatera att den dven skapar vissa oonskade effekter
och ibland kan férstirka en kultur som inte dr gynnsam for patienter,
elever och brukare. Det handlar t.ex. om att tillsynen kan ha en
styrande effekt mot formalia och enskilda krav i regelverket pd be-
kostnad av ett helhetsperspektiv.

Den forskning som finns pd omradet visar pa stora variationer i
hur tillsynen paverkar de som granskas — inspektionerna faller helt
enkelt olika ut. Vad tillsynsmyndigheterna viljer att granska har
givetvis betydelse, men hur det sker tycks vara en minst lika viktig
faktor. Inspektorernas bakgrund, kompetens och bemétande har t.ex.
stor betydelse f6r utfallet, liksom hur relationen mellan granskare och
granskad utvecklas. Hir utgér den granskades #llit till granskaren en
viktig aspekt. En tillsyn som frimjar tillit till granskaren har bittre
forutsittningar att bidra till verksamhetsutveckling. Vidare har egen-
skaper hos den verksamhet som granskas stor betydelse for utfallet.
Chefernas och personalens instillning till tillsynen och kapacitet att
ta emot tillsynens resultat utgdr exempel pd sddana faktorer.
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Inriktning for en larande tillsyn

Tillitsdelegationen menar att den statliga tillsynen kan bidra mer till
lirande 4n i dag genom att forstirka vissa av de inslag som frimjar
utveckling. Tillsyn och granskning som omfattar kvalitativa aspekter
och som utgdr frin ett brukarperspektiv har bittre férutsittningar
att bidra till utveckling jimfért med ett snivare, juridiskt perspektiv.
Okad dialog och samskapande med granskade verksamheter ir viktiga
metoder som frimjar utveckling, bl.a. genom att skapa tillit mellan
granskaren och den som granskas. Att granskaren visar forstielse for
verksamhetens férutsittningar och sammanhang ir ocksd viktigt ur
detta perspektiv.

En mer kvalitativ granskning ur ett bredare brukarperspektiv
framjar utveckling

En slutsats som delegationen drar ir att tillsyn och granskning beho-
ver vara tillrickligt kvalitativ och bred fér att finga det som ir visent-
ligt for patienter, elever och brukare. Det utgér med andra ord ett sitt
att sikerstilla relevansen 1 granskningen och blir sirskilt viktigt vid
granskning av verksamheter som bestar av insatser till mianniskor. Ett
allefor snidvt juridiske fokus i tillsynen kan 1 stillet himma utveckling
och lirande i verksamheterna, genom att forskjuta verksamheternas
fokus frin patienter, elever och brukare till enskilda krav i regelver-
ket. Tillsynen riskerar d4 att tringa undan det utvecklingsarbete som
redan pdgdr och som ofta tar sin utgdngspunkt 1 just patienterna,
eleverna och brukarna.

Med en kvalitativ granskning avses inte en definitiv bedémning
av vdrdens, skolans och omsorgens kvalitet utifrdn detaljerade
bedémningskriterier. Tillitsdelegationen menar snarare att gransk-
ningen behover finga dven svirmitbara aspekter dir dessa ir viktiga
utifrin verksamhetens syfte och lagstiftarens intentioner. Hir kan
istillet mindre detaljerade bedomningskriterier behdvas och ett
stdrre utrymme for inspektdrerna att anvinda sitt professionella om-
dome for att gora mer sammanvigda beddmningar. Tillsynen behé-
ver t.ex. vara utformad s att den uppfattar om en verksamhet priglas
av en kultur som inte frimjar god kvalitet. En tillsyn som framfor
allt fokuserar pd en snivare kontroll av regelefterlevnad i form av
dokumentgranskning har inte goda férutsittningar for det.
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Att granska pd ett mer kvalitativt sitt dr dock dven relevant vid
granskning av regelefterlevnad. Exempelvis bor tillsyn av kravet pd
genomfoérandeplaner 1 socialtjinsten eller likabehandlingsplaner i
skolan inte begrinsas till dokumentgranskning, utan inspektorerna
behéver dven bilda sig en uppfattning om hur det som granskas
fungerar 1 praktiken. Det kan t.ex. ske genom observation och
genom att prata med brukarna eller eleverna vid inspektionen. Inten-
tionen med kravet pd genomférandeplaner ir att insatserna ska
planeras tillsammans med brukarna, vilket férvintas ¢ka sannolik-
heten f6r att insatserna ska mota brukarnas behov. Det dr med andra
ord forst hir som wvdrdet av planerna uppstir. En mer kvalitativ
granskning idr alltsd viktig inte bara for att undvika en himmande
effekt pd utveckling utan ocksd for att tillsynens kontrollerande
funktion ska fungera som en verklig kontroll.

Dialog och samskapande framjar utveckling

Den spinning som finns mellan kontroll och utveckling forsvarar
tillsynens mojlighet att fungera lirande. I de foérséksverksamheter
som Tillitsdelegationen foljt har en himmande effekt pd utveckling
visat sig vara den maktasymmetri som finns mellan granskaren och
den som blir granskad. De forskare som {6ljt en kommuns initiativ
till kollegial granskning av férskolan menar att upplevelsen av
granskningen verkar ha mindre med besdkens utformning att gora,
och mer med den maktrelation och hierarki som réder.

I var tolkning forefaller det dirmed som att kinslan av att vara granskad
och kontrollerad har att géra med upplevelsen av att vara underordnad;
det ir sjilva faktumet att det finns en maktrelation mellan olika orga-
nisatoriska nivder — och inte utformningen av utvecklingsbeséken — som
forklarar att upplevelsen av att vara kontrollerad kan dréja sig kvar, trots
aktiva f6rsok att organisera bort de kontrollerande inslagen.

(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018, s. 318)

Denna maktrelation blir sirskilt framtridande i den statliga tillsynen
dir granskaren har sanktionsméjligheter att tillgd. Detta faktum
utgdr en begrinsning fér tillsynens mojlighet att bidra till utveckling
1 enskilda verksamheter.

Ett sitt for tillsynen att verbrygga den maktobalans som har en
himmande effekt pd utveckling och lirande ir att 6ka inslagen av

12



SOU 2018:48 Sammanfattning

muntlig dialog pd bekostnad av skriftlig och att forskjuta tyngd-
punkten ndgot frin bedémningen och beslutet till évriga delar av
tillsynsprocessen. Okad dialog kan t.ex. ske infér en tillsyn, under
en inspektion och vid &terféring till den tillsynade och till en bredare
krets. Tillsynsmyndigheterna kan dven inféra inslag av samskapande
med granskade verksamheter, t.ex. genom att inkludera de granska-
des egna analys av utvecklingsbehov 1 den inledande risk- och
behovsanalysen.

Kontextkdnslighet framjar utveckling

En sirskilt viktig faktor som framtrider 1 de férséksverksamheter
som Tillitsdelegationen foljt dr kontextkinslighet frin granskarens
sida. Med kontextkinslighet avses framfér allt att nir bedémningar
gors ha en forstdelse for verksamhetens férutsittningar och sam-
manhang. Atti granskningen ta viss sidan hinsyn utgor dven ett sitt
att overbrygga den asymmetri eller maktobalans som foljer med
granskningens kontrollerande funktion.

Inspektdrernas kompetens har 1 empirin visat sig ha stor bety-
delse inte minst for deras férméga att vara kontextkinsliga. I empirin
framhivs vikten av att de inspektdrer som kommer pd besok har
kompetens frin liknande verksamhet, vilket antas 6ka deras kontext-
kinslighet jimfért med inspektdrer med juridisk bakgrund. Det bety-
der inte att tillsynsmyndigheterna endast bér rekrytera professions-
kompetens, men vil att denna ir viktig vid sjilva verksamhetsbesoken.
Aven inspektérernas bemétande och kommunikativa férmiga ir
viktiga aspekter 1 motet med verksamheterna och 1 dterféringen av
tillsynens resultat.

En mer situations- och verksamhetsanpassad tillsyn

Det faktum att tillsynen enligt forskningen paverkar verksamhe-
terna vildigt olika betyder att tillsynen, for att skapa stérre nytta,
behéver anpassas till situation och verksamhet. Det sker 1 ndgon mén
redan i dag i och med att myndigheterna behover prioritera utifrén
risk och behov, men sker mer sillan nir det giller inriktning och
metoder.
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Delegationen menar att tillsynen behver utvecklas for att bli mer
situations- och verksamhetsanpassad. Detta f6r att kunna bidra mer
till utveckling dir det finns potential fér det, men fortfarande
fungera kontrollerande dir det finns allvarliga brister. En mer
situations- och verksamhetsanpassas tillsyn innebir en storre varia-
tion bide 1 vad som granskas och hur. Ett sitt dr att l3ta regionala
riskanalyser f3 storre genomslag i myndigheternas prioriteringar
jimfoért med IVO:s och Skolinspektionens nuvarande tillsyn. Ett
annat sitt r att 1 tillsynen underséka orsakerna till olika brister mer
och l3ta dessa paverka vilka metoder som anvinds och vilka dtgirder
som vidtas 1 ett visst fall. Ytterligare ett exempel ir att 13ta verk-
samhetstillsyn varvas med tillsyn som tar sin utgdngspunkt i s3
kallade systemfel. Med det avses exempelvis grupper av brukare som
ofta hamnar mellan stolarna och orsaker sisom bristande samverkan
mellan kommuner och landsting. Dessa frigor kan t.ex. fingas upp
via anmilningsirenden och ligga tll grund for en tillsyn som har
potential att bidra till utveckling inte bara i en enskild verksamhet
utan 1 flera. Att anvinda inslag av samskapande med de granskade
verksamheterna utgér ytterligare ett sitt.

Att i tillsynen anvinda sig av fler metoder och angreppssitt ir ett
sitt att hantera variationen hos verksamheterna.! Ur ett systemper-
spektiv och utifrdn férbittringskunskap handlar det om att hantera
variationen 1 input — att beméta olika verksamheter olika — fér att
minska variationen 1 utfall. Utfall kan t.ex. dsyfta god kvalitet i
verksamheterna eller ett vilfungerande utvecklingsarbete.

Samverkan for 6kat larande

Férutom en tillsyn som bidrar mer till utveckling uttrycker reger-
ingen i Tillitsdelegationens direktiv dnskemil om en mer samordnad
tillsyn mellan olika tillsynsmyndigheter. Syftet ir att inte belasta
granskade verksamheter mer in noédvindigt, att inte stilla motstri-
diga krav pd verksamheter och att arbeta effektivt, dvs. dra nytta av
varandras kunskap. En av de forséksverksamheter som Tillitsdele-
gationen f6ljt ror samverkan mellan tillsynsmyndigheter med nirlig-
gande uppdrag — 1 detta fall IVO och Arbetsmiljéverket. Utifrin
forsoksverksamheten dr det svirt att dra ndgra generella slutsatser

! Variationen hos verksamheterna illustreras med hjilp av figurer i avsnitt 6.2.
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om nir 6kad samverkan ir ett effektivt medel f6r att minska de
problem som regeringen lyfter. Forskaren som f6ljt férsoket kon-
staterar att 6kad samverkan kan vara iandamélsenlig dir det finns ett
gemensamt och tydligt syfte med denna. Samverkan ir dock inte ett
sjilvindamadl och bér stillas mot andra sitt att avhjilpa de problem
som ska losas (Moberg, 2018).

Samverkan dr vidare viktig mellan tillsynsmyndigheter och andra
aktdrer 1 samma system. Tillsynsmyndigheter, normerande och st6d-
jande myndigheter samt regeringen behtver samverka for att kunna
dstadkomma ett kontinuerligt lirande och en dynamisk utveckling
inom en sektor. Tillsynens iakttagelser ingdr t.ex. i den dterkoppling
som behover ske till vriga aktorer 1 systemet for att kunna utveckla
styrningen. Dessa viktiga linkar kan stirkas p& bdde virdens och om-
sorgens respektive skolans omréden.

Realistiska forvantningar pa tillsyn som styrmedel

Tillsynens dubbla syften, som bestar av sivil en kontrollerande som
en utvecklande funktion, innebir i nigon min en avvigning mellan
olika mil. Med en starkare betoning p3 tillsynens utvecklande funk-
tion frimjas t.ex. triffsikerhet och relevans i viss utstrickning pd
bekostnad av tydlighet. Mer kvalitativa bedémningar och en storre
betoning pd muntlig kommunikation, sisom foreslds, kan uppfattas
som mindre tydligt. Vikten av oberoende sitter vidare grinser for hur
stodjande tillsynen kan fungera. Milkonflikterna kan 1 nigon min
mildras med en mer situations- och verksamhetsanpassad tillsyn dir
olika virden ges olika vikt beroende pd om det exempelvis dr en mer
eller mindre vilfungerande verksamhet som granskas.

Tillsynens méjlighet att sikerstilla sdvil kontroll som utveckling
bér dock inte dverdrivas. Som styrmedel betraktat s3 innebir tillsyn
och granskning en form av indirekt styrning som oavsett utformning
har sina begrinsningar. Delegationen efterlyser hir en mer nyanse-
rad syn pd implementering ur ett tillsynsperspektiv. Nuvarande
avsaknad av situationsanpassning utgdr ifrin tanken om en tydlig
och hierarkisk styrkedja, dvs. en viss syn pd hur styrning och imple-
mentering fungerar. Tillsynsutredningen gick si lingt som att hivda
att tillsyn utgér en “implementeringsgaranti” till medborgaren
(SOU 2002:14, s. 26). Programteorin eller férindringsteorin ir hir
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att kontroll 4tfoljt av krav pd rittelse vid brister, samt vid behov sank-
tioner, sikerstiller att implementeringen av lagstiftningen genomfors.
Det senare innebir i Tillitsdelegationens mening en orealistisk syn pd
vad man med hjilp av granskning generellt kan dstadkomma.

Forslag for en larande tillsyn

Tillitsdelegationen foresldr baserat pd de slutsatser som samman-
fattats ovan att regeringen:

o fortydligar tillsynens inriktning inom vérd, skola och omsorgien
skrivelse till riksdagen for att tillsynen ska bli mer situations- och
verksamhetsanpassad.

Vi bedémer att ett fortydligande frin regeringens sida ir tillrickligt
och ser inte behov av att t.ex. indra definitionerna av tillsyn 1 de sek-
torslagstiftningar som styr hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.
Diremot limnar vi dven forslag pd tvd lagindringar avseende
bestimmelser som vi bedémer ir oférenliga med den inriktning pd
tillsynen som féreslds. Regeringen ska limna férslag pd att:

¢ den tvingande bestimmelsen om vitesforeliggande 1 26 kap. 27 §,
andra stycket skollagen (2010:800) tas bort s3 att Skolinspek-
tionen fdr 1 stillet for ska foreligga med vite vid allvarliga brister

e patientsikerhetslagens (2010:659) bestimmelse om att tillsynen
frimst ska inriktas pd granskning av virdgivarens systematiska
patientsikerhetsarbete (7 kap. 3 §, andra stycket) tas bort.
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