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Problem med
tillitsbaserad styrnin

Det ar brist pa tillit som har ansetts leda till 6kad detaljstyrning inom
offentlig sektor. For att tillit ska fungera som en styrprincip som kan
dndra pa detta kravs att det dels saknas tillit och dels att chefer ensidigt
kan tillfora tillit. Bada antagandena ar problematiska. Detaljstyrning
forekommer och beror till stor del pa foraldrade tankemodeller som
betraktar offentlig verksamhet utifran en industrilogik. Tillit ar
noédvandigt men blir i allt vasentligt en konsekvens av en fungerande
styrning. Tillit kan darfor inte vara en styrprincip.
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Positiv utveckling med problem

Tillitsbaserad styrning har blivit allt mer populart och kan ses som en reaktion pa
styrfilosofin enligt New Public Management som forhindrar professionella att vara just
professionella. Det ar en positiv utveckling. Professionella behdver ett 6kat utrymme
att gora det som situationen kraver. Utvecklingen mot tillitsbaserad styrning bor alltsa
i hogsta grad ses som steg at ratt hall.

Men om man anda tillater sig att problematisera bor man fundera pa om det ar brist
pa tillit som orsakat situationen med allt for mycket detaljstyrning. For att en styrning
baserad pa tillit ska kunna fungera som en I6sning som kan ge professionella 6kat
utrymme maste rent logiskt tva villkor vara uppfyllda. Det forsta ar att det saknas tillit,
och da framst att chefer saknar tillit till medarbetare. Det andra villkoret ar att chefer
pa nagot satt kan besluta sig for att tillfora tillit. Bada dessa villkor &r problematiska.

Problem nr 1: Saknar chefer tillit till sina medarbetare?

I sitt slutbetdnkande? pekar tillitsdelegationen péa brister inom halso- och sjukvarden
och menar att manga av dessa problem kan hanfoéras till bristande tillit. Delegationen
namner sarskilt att den 6kande detaljstyrningen beror pa bristande tillit till
medarbetare och medborgare.

Ar det ett faktum att chefer i stor utstrickning inte litar p& medarbetarna och darfor
infort mer detaljstyrning? Statskontoret gjorde en undersékning? ar 2016 dar de
fragade medarbetare (inom stat, kommun, landsting och privat sektor) om de
upplevde tillit fran chefen. 89 procent uppgav att de alltid eller oftast upplever tillit
fran chefen (relativt sma skillnader mellan de olika sektorerna). Cheferna tillfragades
inte.

Dessa siffror stammer val med mina egna erfarenheter (30 ar inom statlig sektor). Rent
allmant ar mitt intryck att de flesta chefer for det mesta har hog tillit till sina
medarbetares kompetens och vilja att gora ett bra arbete. Men jag har ocksa mott
uttryck for bristande tillit. Jag minns ett tillfalle da en chef, som var frustrerad 6ver att
medarbetarna inte gjorde som de blev tillsagda, foreslog att “vi borde ga ut med en
styrsignal som sdger att vara tidigare styrsignaler ska foljas”. Trots sadana tecken vill
jag hdvda att chefers tillit till sina medarbetare ar relativt god, dven om det kan vara sa
att tilliten minskat under de senaste decennierna.

Men oavsett hur hog eller 1ag tillit chefer har till sina medarbetare ar den framsta
fragan om en 6kande detaljstyrning beror pa bristande tillit. Vad &r orsak och vad ar
verkan?

1”Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning i vilfardssektorn”,
huvudbetinkande fran tillitsdelegationen, SOU 2018:47.
2"Tillit p4 jobbet”, 2016:26 B, Statskontoret.
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Att detaljstyrning forekommer verkar vara oomtvistat och det finns dven en spridd
uppfattning om att detaljstyrningen har gatt fér I&ngt. Ar 6kad detaljstyrning en rimlig
reaktion pa bristande tillit?

Sjalva idén om att det gar att styra med rutiner och instruktioner borde bygga pa ett
antagande om att det som skrivs i rutinerna ocksa omsatts i verkligheten. Det skulle
alltsa ga att hdvda att ett sadant arbetssatt forutsatter en hog tillit till medarbetarna,
en tillit som bygger pa en férvdantan om att medarbetarna gor det de ska (=féljer
rutinerna). Tilltron till att rutinerna foljs verkar vara stor. Ett vanligt svar fran chefer
nar de blir uppmarksammade pa brister i verksamheten ar "vi ska se 6ver vara
rutiner”.

Foljsamheten till rutinerna ar forstas inte fullstandig. Det ar inte heller mojligt. Min
erfarenhet sdager mig att de flesta medarbetare gor vad de kan for att forsoka félja alla
rutiner och instruktioner, dven nar de inser att det kanske inte ar det basta for
verksamheten. Lojaliteten ar i allmanhet stor och manga medarbetare blir frustrerade
och uppgivna nar de ska hantera motstridiga eller omojliga styrsignaler. De gor sa gott
de kan, dven om det ibland innebar att de maste bryta mot ett antal instruktioner.

Jag skulle vilja préva tanken om att den framsta orsaken till 6kad detaljstyrning inte ar
brist pa tillit fran chefers eller uppdragsgivares sida (mdjligen kan det vara en
bidragande orsak). Istéllet skulle jag vilja havda att bristande tillit har blivit, eller kan
bli, en konsekvens av 6kad detaljstyrning. Chefer detaljstyr inte darfor att de saknar
tillit till medarbetare utan det finns andra orsaker till detaljstyrningen. Men en
konsekvens av detaljstyrningen blir bristande tillit. Detaljstyrning minskar inte endast
chefens tillit till medarbetarna utan dven medarbetarnas fortroende foér chefen.

Innan vi funderar pa vad som kan vara den egentliga orsaken till 6kande detaljstyrning
behdvs ett resonemang dven om det andra problemet med tillitsbaserad styrning: kan
chefer tillfora tillit?

Problem nr 2: Kan chefer tillfora tillit?

Lat oss for resonemangets skull anta att det framsta problemet &r att chefer faktiskt
saknar tillit till sina medarbetare. Da bor |6sningen rimligen vara att tillféra tillit. Fragan
blir dd om det dr mojligt for chefer att bestimma sig for att helt plotsligt borja lita pa
sina medarbetare nir man inte gjort det tidigare? Ar tillit en ingrediens som man helt
sonika kan bestamma sig for att tillfora? Det ar enligt min mening hégst tveksamt.

Manga brukar havda att tillit fortjanas och att tillit ar baserat pa rimliga forvantningar
om vad den andra parten ska gora. Forvdntningar som kan bygga pa erfarenhet. Chefer
har rimligen en viss erfarenhet av sina medarbetares beteenden. Om de saknar tillit till
sina medarbetare bor det bygga pa denna erfarenhet och de férvantningar som
erfarenheterna skapat. Ar det méjligt att helt bortse ifran detta och bérja lita pa sina
medarbetare? Kanske i nagon man, men det ar tveksamt om det kan ses som akta tillit.
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Det ar i stallet en stor risk att tilliten blir nagot man sager att man har men att den inte
visar sig i praktisk handling. Tillitsbaserad styrning riskerar da att endast bli lapparnas
bekdnnelse och kanske leda till kosmetiska forandringar av styrning och uppféljning
utan att i realiteten paverka medarbetarnas handlingsutrymme.

Tillit kan rimligen inte ses som en gava fran chefen till medarbetaren. Tillit bygger pa
nagon form av 6msesidighet och nagon form av sarbarhet. Att lita pa nagon innebar
alltid ett risktagande. Men vi viljer ofta att acceptera den risken darfor att alternativet
att inte lita pa andra skulle vara alltfér besvarligt och kostsamt. Nar manniskor blir
litade pa atergaldar de ofta detta genom att agera tillforlitligt. Tilliten forstarks och
fordjupas da, till bada parters fordel. Pa sa satt fortjanas och skapas tilliten genom
bada parters agerande. Detta galler oavsett om det handlar om relationen mellan
chefen och medarbetaren eller om det handlar om relationer mellan medarbetare
(eller mellan chefer).

Aven detta resonemang pekar p3 att tillit mer &r en konsekvens dn en orsak (3ven om
det forstas kan vara en blandning av bada). | och med att tillit fortjanas behéver man
gora nagot for att fortjana den. Tillit kan saledes skapas beroende pa vad man gor.
Chefer kan inte tillféra tillit men de kan reducera detaljstyrningen som kan leda till
Okad tillit (om det gors pa ratt satt). Detta géller dven om tilliten &r 1ag inledningsvis
nar medarbetarna ges 6kat utrymme.

Detaljstyrningen ar problemet som beror pa féraldrade
tankemodeller

Forskarna Johan Quist och Martin Fransson har genom ett experiment inom
Forsakringskassan® undersokt detaljstyrning och vad som hander nar den minskas. De
konstaterar bland annat ”"Sedan lange ar det val utrett av forskare att detaljstyrning
inte fungerar”. De ger exempel pa detaljstyrning, ofta fran huvudkontoret, som
medarbetare forsoker folja fast de vet att det inte ar det basta for verksamheten.
Denna fjarrstyrning avseende detaljer bygger pa goda avsikter. Tanken ar att
sakerstalla att alla blir lika behandlade infor lagen och samtidigt gora detta sa effektivt
som mojligt genom att tillampa basta arbetssatt.

Lakaren och férfattaren Magnus Lord beskriver vilka uttryck detta har tagit sig inom
sjukvarden i den lysande boken ”Befria sjukvarden — konsten att |6sa sjukvardens
egentliga problem”4. Han pekar pa att grundproblemet &r att sjukvarden i allt
vasentligt tillampar en industrilogik som harstammar fran 1920-talets amerikanska
bilindustri. Samma tank, menar jag, aterfinns inom hela offentlig sektor i storre eller
mindre omfattning. Denna industrilogik var valdigt framgangsrik, dar och d3, i det
sammanhanget. Idag ar laget annorlunda och offentlig verksamhet ar inte detsamma
som industriproduktion.

3 ”Fri som en fagel — en studie av aterprofessionalisering inom Férsakringskassan”, 2018.
4 Handley Page Publishing, 2019.
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Magnus Lord pekar pa tre idéer som kannetecknar denna industrilogik: 1) idén om att
separera tankandet fran utférandet, 2) idén om massproduktion och 3 idén om
standardiserad fjarrstyrning.

Denna industrilogik kan fungera val nar identiska produkter ska produceras i en jamn
takt av medarbetare som saknar utbildning. | fabriken vill man minimera variation.
Variation ar detsamma som kvalitetsbrister. Det som produceras kan laggas i ett lager
som kan fungera som en buffert for att hantera variation i efterfragan. Industrilogiken
forutsatter att arbetet ar forutsagbart och styckbart.

For tjanster fungerar inte detta. Sjukvard, och andra offentliga tjanster, kan inte
produceras standardiserat i en jadmn takt. Tjansterna gar inte att lagra och kunderna
har véldigt olika behov. Arbetet ar varken helt forutsagbart eller styckbart.
Standardisering leder till kvalitetsbrister medan anpassad variation skapar kvalitet.
Har finns mojligen forklaringen till att detaljstyrningen har 6kat under senare tid. Nar
brister i kvalitet som industrilogiken leder till ska atgardas bér man enligt
industrilogikens tankemodell styra annu mer, stycka upp arbetet annu mer och félja
upp allting annu mer. Detta ligger i industrilogikens natur och ar de verktyg som
erbjuds. Till detta kan mojligen laggas en verklighet som blir allt mer komplex. Nar
offentlig verksamhet far allt fler och allt svarare problem att hantera och moter upp
detta med dannu mer detaljstyrning kommer det att leda till annu fler brister och
bristande tillit som en konsekvens.

Magnus Lord visar 6vertygande genom logiska resonemang och exempel fran
verkligheten att sjukvarden kan bedrivas billigare och med hogre kvalitet om man
organiserar arbetet pa ett annat satt. Satt som bygger pa andra tankemodeller dn
industrilogiken. Tankemodeller som utgar fran att professionella medarbetare maste
ha ett utrymme att gora vad de anser ar bast och att flodeseffektivitet kan vara
viktigare dn resurseffektivitet®.

Detta ar i sig inget nytt eller okdnt. Men dnda tillampas mer moderna och
andamalsenliga arbetssatt endast i begransad omfattning och ofta endast som sma
fickor i organisationer som i allt vasentligt praglas av en industrilogik. Det ar svart att
andra pa befintliga strukturer och invanda tankemodeller.

Detta visar ocksa Johan Quists och Martin Franssons experiment inom
Forsakringskassan. Aterprofessionaliseringen &r inte ndgon enkel process. Att bara ge
okat utrymme till medarbetare som inte ar vana med det leder inte automatiskt till

5 Resurseffektivitet bygger pa tanken att resurser, mianniskor och maskiner, alltid ska vara sysselsatta
eller fullt utnyttjade. Att ha arbetsuppgifter liggandes pa k6 dr da nagot nédvandigt. Flodeseffektivitet
bygger pa den motsatta tanken om att man ska ha sa fa arbetsuppgifter i flodet som méjligt och helst
inga ko- eller vantetider. Inom offentlig verksamhet tenderar ko- och vantetider att leda till 6kade
kostnader i form av sa kallad onddig efterfragan och manga éverlamningar och omstarter.
Flodeseffektiviteten ar ofta valdigt Iag, alltsa tiden for effektivt arbete i forhallande till tiden
arbetsuppgiften funnits i flodet. Om till exempel ett drende ar hanterat efter tre veckor och den
effektiva tiden nedlagd ar tva timmar ar flodeseffektiviteten ca 0,4 procent.
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omedelbara forbattringar. Det krdvs tid och ett larande men nar man tar sig den tiden
och anstranger sig for att lara finns ocksa en stor potential till 6kad effektivitet och
okad trivsel. Men det finns ocksa motstand.

Managementfabriken slar tillbaka

Johan Quist och Martin Fransson berattar att experimentet inom Férsakringskassan
sags med skepsis av 6vriga delar av organisationen och métte motstand fran det som
brukar kallas managementfabriken. Industrilogiken staller krav pa att det finns
funktioner och personer som arbetar med planering, styrning, uppféljning,
kvalitetssakring, rutinskrivande och mycket annat. Detta blir en naturlig féljd ndar man
forsoker fjarrstyra och nar arbetets utforande separeras fran dess planerande. | takt
med att verksamhetens komplexitet 6kar maste ocksa denna fabrik 6ka i omfattning.

| november 2018 publicerade tidningen ”Personal & ledarskap” en artikel med titeln
"Med kontroll eller tillit in i framtiden” dar man bland annat intervjuade forskaren
Goran Nilsson vid Uppsala universitet som sa féljande: ”I mdnga organisationer och
féretag ser vi en radikal 6kning av styrdokument och regler trots att detta inte passar
sd bra till den faktiska situationen. Ndr ett fel har begdtts, dras tumskruvarna Gt med
dnnu fler regler. Ju mer det bldser, desto mer vill vi ha ndgot att hélla oss i.”®

| en uppmarksammad studie fran Vardfokus’ (medlemstidning for Vardférbundet) som
utgick fran statistik fran Sveriges kommuner och landsting belyste man hur olika
personalgrupper vuxit under perioden 2010 till 2017. Andelen sjukskoterskor,
specialistsjukskoterskor, barnmorskor, rontgensjukskoterskor och biomedicinska
analytiker 6kade med 2,25 procent och andelen chefer, handldaggare och
administratorer 6kade med 35,87 procent under denna tid. Det kan forstas finnas flera
skal till detta men siffrorna manar dnda till eftertanke.

Det ar latt att forestalla sig att managementfabriken blir orolig ndar medarbetare far ett
storre eget utrymme eller néar brister uppmarksammas. Denna oro kan bero pa
bristande tillit men ocksa pa att man ar genuint orolig for verksamhetens resultat.

Det ar svart att lasta managementfabriken for att de reagerar och blir oroliga. De gor
vad de ska gora, de utfardar rutiner och riktlinjer samt foljer upp dessa. Problemet
ligger inte dar eller hos de medarbetare som arbetar med dessa arbetsuppgifter.

Problemet handlar om att strukturer och arbetssatt bygger pa gamla och omoderna
tankemodeller, pa en industrilogik som helt enkelt inte passar for modern offentlig
verksamhet. Det handlar om ett systemfel. For att komma till ratta med detta maste
hela systemet goras om, det gar inte att skruva pa nagra fa delar inom ramen for
befintligt system. Det handlar om nagot mer dn om val av styrprincip.

® https://www.personalledarskap.se/nyheter/kontroll-eller-tillit/35179.pl
7 Vardfokus, ”“Fler styr och rdknar — firre vardar patienter”, 2018-05-21,
https://www.vardfokus.se/webbnyheter/2018/maj/fler-styr-och-raknar--farre-vardar-patienter/.

© Cogltem AB www.cogitem.se 6



Lennart Wittberg — Problem med tillitsbaserad styrning

| artikeln fran ”"Personal & ledarskap” intervjuade man dven Anders lvarsson
Westerberg, professor i offentlig férvaltning vid S6dertorns hogskola, som kom med
foljande varning: “Om ndgra dr sG kommer man férmodligen upptdcka att det inte blev
ndgot revolutionerande bdttre resultat med en tillitsbaserad styrning eftersom man
inte kan dndra en atlantdngare sa snabbt. Talamodet med den tillitsbaserade
styrningen kommer helt enkelt ta slut, och da kommer det att komma réster som sdger
att vi behéver styra mer, se 6ver processer, ha en hardare granskning och kontroll. Det
dr standardreceptet ndr ndgot gatt fel.”

Tillit ar nodvandigt men kan inte vara en styrprincip

Slutsatsen av dessa resonemang blir rimligen att om brist pa tillit inte ar problemet
och/eller att tillit inte ensidigt kan tillféras genom beslut sa kan inte tillitsbaserad
styrning vara en styrprincip. Lag eller hog tillit bér ses som en konsekvens av hur
styrningen och verksamheten i 6vrigt fungerar, inte som nagot som kan tillféras eller
tas bort som en ingrediens i styrningen. Men tillit ar nédvandigt och det finns starka
skal att fordndra styrningen sa att tilliten kan 6ka. Diskussionen om tillitsbaserad
styrning ar darfor till stor nytta.

Men diskussionen blir troligen kontraproduktiv om den leder till att nagon grupp
skuldbeldggs. Om problemet ar att chefer saknar tillit till sina medarbetare ar det de
som ar problemet. Eller ocksa ar det medarbetarna som ar problemet eftersom de inte
gar att lita pa. Eller kanske ar det alla som arbetar inom managementfabriken som ar
problemet eftersom de ar en forutsattning for all detaljstyrning.

Det ar olyckligt om fordandringsarbetet far fokus pa att forandra en viss grupp av
manniskor (underforstatt darfor att de agerar felaktigt). Istallet bor antagandet vara
att det inte ar nagot fel pa méanniskorna i en organisation (vare sig chefer,
medarbetare eller controllers). De gor vad som forvdntas av dem i stor utstrackning
och vad systemet tvingar dem till att gora.

En truism ar att varje system ar perfekt designat for att ge det resultat det ger. Vill man
ha ett annat resultat b6ér man i forsta hand forsoka designa om systemet, inte forsoka
forandra manniskorna. Manniskorna i systemet kommer att dndra sitt beteende nar
systemet andras.

For att ge en rattvisande bild av vad tillitsdelegationen sager fortjanar det att papekas
att de ocksa pekar pa behovet av en bred ansats. De sager bland annat ”Det handlar
frdmst, menar vi, om en systemfrdga som berér savdl styrning, kultur, ledarskap och
organisation”.

Om detaljstyrning ar problemet bér man férsdka forsta varfor detaljstyrningen
infordes och fundera pa vilken styrning som i stéllet kan fungera battre. Det blir helt
nodvandigt att lamna tankemodeller baserade pa en industrilogik och i stallet tillampa
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en logik baserat pa tjansteverksamhet och att behoven inte ar vare sig ar helt
forutsagbara eller likformiga.

En verklig styrprincip skulle till exempel kunna vara subsidiaritetsprincipen. Den sager
att beslut ska fattas pa sa lag niva som mojligt. Magnus Lord ndmner i sin bok ett
exempel fran Scania. Om produktionen av nagot skl hamnar pa efterkdlken samlas
teamledarna (som inte ar chefer) fér att komma fram till vad som ska goras. Det kan till
exempel vara att forlanga ett arbetspass och att det ”...ar ingenting som vi ens
meddelar cheferna”.

Vad som ar ratt beslutsniva varierar beroende pa verksamhet och situation, men
principen ar att beslut som fattas ofta och snabbt bor ligga sa nara den operativa
verksamheten som mojligt. Strategiska beslut som fattas sallan och med mindre
tidspress bor fattas hogre upp i hierarkin. Nar verkligt ansvar ges till manniskor gar de
ofta valdigt langt for att ocksa ta ansvar. Som en konsekvens uppstar okad tillit.
Styrningen ska alltsa skapa tillit. Det ar inte tilliten som skapar styrningen.

Har du synpunkter, kommentarer eller fragor? Kontakta gédrna:
lennart.wittberg@cogitem.se

Den hdr artikeln publicerades férst i Effektiv styrnings nyhetsbrev i serien “Tankar om
styrning” i mars 2019.
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