Stockholms universitet
Statsvetenskapliga institutionen
Jon Nyhlén

Marta Reuter

Martin Qvist

2020-04-06

Yttrande 6ver Tillitsdelegationens betankanden ” Med tillit foljer battre
resultat - tillitsbaserad styrning och ledning i staten SOU (2019:43) ”

Statsvetenskapliga institutionen har beretts mojlighet att yttra sig 6ver Tillitsdelegationens
betdnkande ”"Med tillit foljer béattre resultat - tillitsbaserad styrning och ledning i staten (SOU
2019:43)”

Yttrandet ar indelat i tva avsnitt. Ett avsnitt dar generella synpunkter pa betankandet diskuteras,
foljt av ett avsnitt dar de viktigaste enskilda forslagen diskuteras.

Allméanna synpunkter

Tillitsdelegationen gavs i december 2017 ett tillaggsdirektiv med uppdrag att stédja statliga
myndigheter att utveckla en tillitsbaserad styrning och ledning. | betdnkandet redovisar
Tillitsdelegationen slutsatserna av detta utékade uppdrag. Statsvetenskapliga institutionen
instdimmer delvis i den problembild som utredningen beskriver kring styrningen av svensk
statsforvaltning, men noterar samtidigt ett antal begransningar bade i tillaggsdirektiven och i
utredningens fokus jamfoért med ambitionerna i de ursprungliga kommittédirektiven (Dir.
2016:51) om att "utveckla styrningen i hela styrkedjan i den offentliga forvaltningen”. Dessa
begransningar handlar framforallt om att utredningen uteslutande fokuserar pa den interna
ledningen av myndigheter och berdr darmed endast en begransad del av statsforvaltningens
styrning.

Intern ledning snarare &n styrning

Statsvetenskapliga institutionen noterar att utredningens fokus i huvudsak varit inom-
organisatoriskt pa sa satt att utredningen i sitt betankande i mycket hog utrackning inriktat sig
pa aspekter som avser myndigheters interna organisation och arbetssétt. Detta far som
konsekvens att de diskussioner som fors i utredningen, och de forslag som lyfts fram, i
grunden vilar pa idéer som &r radande i det nuvarande forvaltningspolitiska paradigmet och
som hamtats ur ett New Public Management (NPM)- inspirerat tankegods om hur
organisationer bor ledas effektivt.

I forskningen om offentlig styrning innefattas vanligen allt fran regelstyrning och ekonomisk
styrning till organisering och positionering av myndigheter, samt grundlaggande
konstitutionella forutsattningar. Den tillitshaserade styrningen, sasom den forefaller
operationaliseras i betankandet, har daremot ett betydligt smalare fokus pa relationen mellan
chefer och "medarbetare” inom myndigheter samt i viss utstrackning pa samverkan i
interorganisatoriska relationer med andra myndigheter och aktorer. Vidare betonas
myndigheternas relationer med medborgarna i betdnkandet och vikten av att medborgarna
kanner tillit till myndigheterna. Den tillitshaserade styrningens fokus pa intern ledning gor att
den snarare kan beskrivas som en ledarskapsfilosofi & som en modell for styrning av
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statsforvaltningen. Denna ledarskapsfilosofi har dessutom i manga stycken betydande likheter
med den NPM-filosofi som regeringen i olika sammanhang, bl.a. genom Tillitsutredningens
tillsattande, velat rora sig bort ifran. Statsvetenskapliga institutionen menar att de barande
argumenten som lyfts fram i utredningen i huvudsak befinner sig inom ramarna for det
radande forvaltningsparadigmet och i manga avseenden ligger i linje med de ursprungliga
ambitionerna bakom NPM. Det som foreslas &r vissa justeringar samt betoning av vissa
varden framfor andra, snarare dn en forandrad forvaltningspolitisk inriktning. Da betankandet
inte heller diskuterar om (och i sa fall hur) dess forslag till mer tillitsbaserad styrning kan
tankas hamna i konflikt med, eller foranleda omprovning av, vissa element av den radande
mal- och resultatstyrningen, forblir utredningens férhallningssatt till den nuvarande
styrmodellen hdgst otydligt.

Fokus pa myndigheter som service- och tjansteproducenter

Betankandet ar inriktad pa myndigheternas interna verksamhet och har i huvudsak ett fokus
pa myndigheternas roll som service- och tjansteproducenter. Det medborgarfokus som
foreslas syftar framst pa de medborgare som méter myndigheterna i egenskap av brukare,
eller, enligt betankandets sprakbruk, ”kund”. Har kan lyftas fram att i en utredning vars syfte
ar att undersoka mojligheterna till att réra sig bort fran en NPM-inspirerad resultatstyrning
blir det problematiskt att anvanda kundbegreppet for att diskutera myndigheternas relation till
medborgarna.

Framfor allt vill dock statsvetenskapliga institutionen uppmarksamma de betydande
skillnader som finns mellan myndigheter vad géller uppdrag, organisation och typ av
medborgarkontakter, samt risken att utredningens forslag kan passa sémre for myndigheter
som inte stimmer in pa denna serviceproducerande roll. Ett varde som exempelvis
"handlingsutrymme” far helt olika innebord, och dess uppvardering olika konsekvenser, om
det ror utformning av offentlig service jamfort med om det diskuteras inom de rattsvardande
myndigheterna eller myndigheter vars huvudsakliga uppgift ar att handldgga lagtillampnings-
och tillsynsarenden utifran radande lagstiftning.

Myndigheternas skilda uppdrag och forutsattningar reser ocksa fragor kring den
tillitsbaserade styrningens férordande av en forskjutning fran formell till informell styrning,
som istéllet for regler och rutiner betonar kultur och vérderingar (s. 48). Lampligheten och
tillampbarheten hos dessa antaganden bér vara mer varierande &n de generella principer
utredningen ger uttryck for.

Centrala forvaltningsvarden saknas

Utredningen lyfter fram ett antal principer som varit végledande och som sammanfattar vad
tillitsbaserad styrning innebér. De vérden som lyfts fram é&r tillit, medborgarfokus, helhetssyn,
handlingsutrymme, stod, kunskap, och 6ppenhet. Statsvetenskapliga institutionen vill patala
att det i denna lista saknas flera varden eller principer som &r helt centrala for offentlig
forvaltning och myndighetsutovning: framforallt rattssdkerhet och ansvar. Flera av
argumenten kring utredningens principer kan rentav utmana eller sta i konflikt med
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ansvarsutkravande och ett rattssakerhetsperspektiv. Ett exempel ar synen pa tjansteman som
”medledare”. Medledarskapet innebar att tjanstemannen skall ges stérre utrymme att anvanda
sitt professionella omdome, sin kompetens och idéer pa ett effektivt satt utan att
ansvarsrelationerna mellan chef och medarbetare férandras. | praktiken kan detta dock
innebdra att ansvar och ansvarsutkravande blir otydligt, bade internt i myndigheten och i
relation till medborgarna.

Statsvetenskapliga institutionen saknar rattssékerhet som ett grundldggande vérde i de
argument och motiveringar som lyfts fram i betdnkandet. Grunden for réttssakerheten ar att
sakerstalla att det finns stod i lag for de beslut som fattas och att medborgare bedéms pa ett
likvardigt och for medborgarna forutsagbart satt. Rattssakerhet borde saledes vara ett centralt
varde, inte bara i forvaltningspolitiken generellt, utan dven i den interna ledningen av
myndigheter — sarskilt da betankandet har ett uttalat medborgarfokus. Forskning visar
dessutom att rattssakerhet &r viktigt for medborgarnas tillit till den offentliga forvaltningen. |
den tillitsbaserade styrningen betonas ocksa handlingsutrymme men utan att det narmare
problematiseras i betdnkandet. Tjansteman i den offentliga forvaltningen har alltid, mer eller
mindre, ett handlingsutrymme. Detta ses dock i regel inte som nagot odelat gott ur ett
rattssakerhetsperspektiv. Det kan i vissa sammanhang bidra till innovation och 6kad
effektivitet, men kan i andra sammanhang ge upphov till godtyckliga och subjektiva
bedomningar i handlaggningen av arenden. Handlingsutrymme kan ocksa paverka
rattssakerheten pa sa satt att det skapas for stora variationer i hur lika fall bedéms inom
exempelvis en och samma myndighet. Detta innebdr att den centrala fragan ar hur
rattssakerheten kan garanteras néar handlingsutrymme skall delegeras och medbestdammande
valkomnas. Har maste det vara tydligt vilka fragor det okade handlingsutrymmet avser.

Sammanfattningsvis saknar Statsvetenskapliga institutionen en i den befintliga forskningen
grundad diskussion om de potentiella konflikter som uppsta mellan & ena sidan centrala
forvaltningspolitiska varden och a andra sidan de véarden som utredningen kopplar till
tillitsbaserad styrning. Vi saknar dven forslag pa hur man skulle kunna narma sig sadana
konflikter med utgangspunkt i ambitionen att bade oka tillitsinslaget i styrningen av
forvaltningen och att varna de varden som den svenska forvaltningen av tradition bygger pa.

Tillitsbegreppets mangtydighet

Tillit ar ett centralt varde som genomgaende betonas i utredningen. Statsvetenskapliga
institutionen menar dock att det saknas en tydlig definition av begreppet tillit och att det
anvands pa ett mangtydigt satt i betankandet. Vi kan tanka oss att det i detta sammanhang
finns atminstone tre olika dimensioner av tillit. Den forsta ar regeringens tillit till sina
myndigheter, den andra ar tilliten inom myndigheterna och den tredje ar medborgarnas tillit
till myndigheterna. Samtliga dimensioner diskuteras i olika delar av utredningen och &venom
det ar tydligt att utredningen framhaller att det forandrade forhallningssattet ar forknippat med
mer tillit &r det ibland oklart vilken typ av tillit som avses. Detta géller inte minst
utredningens problembild — vilken typ av tillit &r det egentligen brist pd i den svenska
forvaltningskontexten? Statsvetenskapliga institutionen menar att betdnkandets inledande
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fokus pa medborgarnas tillit till férvaltningen avviker namnvart fran den problembild som
legat till grund for regeringens ambition med tillitsreformen, och som snarare har handlat om
regeringens tillit till myndigheterna samt om tillit till férvaltningsprofessionerna internt inom
myndigheterna. Har saknar vi framfor allt en mer utvecklad diskussion av regeringens tillit
till myndigheterna, vilket &r central fér den problembild kopplad till utredningens uppdrag
som beskrivs inledningsvis. Det &r inte heller helt klart hur det tdnkta sambandet ser ut mellan
de foreslagna forandringarna i intern ledning och den medborgerliga tillit till myndigheter
som betankandet fokuserar pa.

Utredningens forslag

Utredningen presenterar tre huvudsakliga forslag: 1) att skapa ett natverk for
erfarenhetsutbyte mellan myndigheter kring tillitsbaserad styrning, 2) inrattandet av ett stod
till statliga myndigheter som ges som uppdrag till Arbetsgivarverket och 3) en regeringsnéra
utvecklingsmiljo.

Statsvetenskapliga institutionens framsta kritik mot betdnkandet &r att det har ett alltfor snavt
perspektiv pa styrning och avstyrker darfor forslaget (2) om att ge uppdraget till
Arbetsgivarverket att stddja myndigheterna i arbetet med att utveckla den tillitsbaserade
styrningen. Givet betankandets fokus pa intern ledning kan det forefalla logiskt att behandla
detta som en arbetsgivarfraga. Vi menar dock att fragan om statsforvaltningens styrning bor
hanteras som en forvaltningspolitisk fraga och att det nu finns en unik mojlighet att ta ett
helhetsgrepp genom att inrétta en sarskild forvaltningspolitisk utvecklingsmyndighet. Dessa
fragor har (som betankandet sjalvt papekar) historiskt sett varit splittrade éver flera olika
myndigheter, vilket motverkar de mal om helhetssyn som utredningen foresprakar. Med det
nuvarande forslaget forstarks bilden av splittring och risken ar att mojligheten till att skapa en
mer kraftfull institutionell 16sning gar forlorad.

Ovriga forslag (1 samt 3) om ett natverk for larande och en regeringsnéra utvecklingsmiljo
kan inte heller mota behovet av ett helhetsgrepp om férvaltningspolitiken och om regeringens
styrning av forvaltningen, och att pa ett samlat satt lyfta dessa fragor. | sak har dock
Statsvetenskapliga institutionen inget att invanda mot att det inrattas natverk for 6msesidigt
larande mellan myndigheter. Institutionen stéller sig ocksa positiv till att tillsatta en kommitté
som kan fungera som utvecklingsmiljo for olika tvarsektoriella fragor. Detta kan tankas vara
anvandbart for att lyfta olika gemensamma verksamhetsnéra utmaningar men ar inte enligt
institutionens asikt ett forslag som kommer att paverka den mer dvergripande
forvaltningspolitiska utvecklingen.
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