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Forord

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen analyserat hur statens styr-
ning av offentlig sektor kan utvecklas. Som en del i detta arbete har
filosofie doktor Cajsa Niemann, verksam vid Forvaltningsakademin vid
Sodertdrns hogskola, haft i uppdrag att med utgangspunkt i sin forskning
diskutera ett exempel pa tillitsbaserad styrning i staten: relationen
mellan politiker och tjdnsteman i Regeringskansliet.

Rapporten tar utgangspunkt i Niemanns avhandling, Villkorat for-
troende. Normer och rollférvantningar i relationen mellan politiker och
tjansteman i Regeringskansliet, Stockholms universitet (akademisk
avhandling i statsvetenskap) som utkom 2013.

Forfattaren svarar sjalv for text och innehall i rapporten.
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1 Ett exempel patillitsbaserad
styrning i staten: relationen mellan
politiker och tjansteman i
Regeringskansliet

Efter valet 2014 inledde regeringen ett arbete med att se Gver saval
styrningen i staten som statens styrning av kommuner och landsting.
Socialdemokraterna hade redan infor valet gjort ndgot sa ovanligt som
att aktivt driva forvaltningspolitik i en valrorelse, under parollen proffs
ska fa vara proffs” (L6fven 2013). Nagot som sarskilt kritiserades var
New Public Management (NPM). Aven forskarsamhallet har under lang
tid uppmarksammat problem med NPM, exempelvis med mal- och
resultatstyrningen och de alltmer omfattande kontroll- och gransknings-
systemen (se t.ex. Hood 1991, Power 1997, Sundstrém 2003, Ivarsson
Westerberg & Jacobsson 2013).

Vél vid makten skrider regeringen till verket. | budgetpropositionen for
2016 skriver regeringen att: ”Det behdvs utvecklade former for styrning
och uppféljning som balanserar behovet av kontroll med fértroende for
professionernas verksamhetsnéra kunskap och erfarenhet.” (proposition
2015/16:1, utg. omr. 2, s. 59). Ett drygt halvar senare lanserade rege-
ringen en tillitsreform och gav Statskontoret i uppdrag att utreda och
lamna forslag som ror “statens styrning av statlig respektive kommunal
verksamhet” (regeringsbeslut 2016-02-04). Senare under varen tillsatte
regeringen dven en delegation som ska verka for att dka tilliten i den
offentliga sektorn. | kommittédirektiven skriver regeringen att “det finns
ett behov av att vidareutveckla en tillitsfull styrning av valfardstjanster-
na som bygger pa ett dmsesidigt fortroende mellan berérda aktérer” (dir
2016:51, s. 1).



Enligt regeringen ska alltsa styrningen i den nya forvaltningspolitiken, i
hdgre grad &n tidigare praglas av tillit mellan olika aktorer. Vad detta
mer konkret skulle kunna innebéra ar dock oklart. Det verkar finnas fa
“goda” exempel — eller sa &r de som faktiskt finns outforskade. Fragan
ar saledes om nagon i det har laget egentligen har klart for sig hur nya
styrformer skulle kunna se ut (jfr Sundstrom 2016, s. 147). Fragor som
nu stélls i debatten kretsar kring vad som egentligen avses med en tillits-
baserad styrning. Kan det vara mer eller mindre vad som helst, eller &r
det &r nagot mer specifikt som avses? Och &r detta nya satt att styra helt
annorlunda jamfort det gamla?*

| tva rapporter fran Statskontoret, som bada gavs ut under 2016, lyfts
relationen mellan politiker och tjanstemén i Regeringskansliet fram som
ett exempel pa en styrning som kéannetecknas av tillit eller fortroende. |
en av dessa rapporter skriver Statskontoret:

Ett exempel pd en myndighet dar styrningen redan kanne-
tecknas av fortroende &r Regeringskansliet. | en avhand-
ling om den interna styrningen pd Regeringskansliet
konstaterar forfattaren [Cajsa Niemann] att det har utveck-
lats en balanserad relation mellan politiker och tjanstemén
som bygger pa tillit (Statskontoret 2016:20, s, 33).

Doktorsavhandlingen i statsvetenskap som Statskontoret hénvisar till
publicerades 2013 och heter Villkorat fértroende — normer och rollfor-
vantningar i relationen mellan politiker och tjansteman i Regerings-
kansliet (Niemann 2013).2 Aven i den andra rapporten frén Statskontoret
lyfts Regeringskansliet fram, som ett av tre exempel pa tillitsbaserad
styrning i offentlig sektor. Faktum &r att detta fall &r Statskontorets enda
exempel pa tillitshaserad styrning i den svenska statsforvaltningen

! Denna typ av fragor stalldes exempelvis i inbjudan till ett forvaltningspolitiskt semi-
narium pa temat tillitshaserad styrning, som arrangerades av Statskontoret den 24 maj
2016 (Statskontoret 2016b).

2 pa foljande lank finns avhandlingen som fulltext i databasen DIVA: http://su.diva-
portal.org/smash/record.jsf?pid=diva2%3A655582&dswid=-3947



(Statskontoret 20164, s. 37ff).® Relationen mellan politiker och tjanste-
man i Regeringskansliet verkar alltsa vara ett av fa hittills utforskade
exempel pa tillitshaserad styrning i statsforvaltningen.

Den hér rapporten &r ett bidrag till diskussionen om vad en styrning som
baseras pa tillit och fortroende kan sagas innebéra. Rapporten anvander
exemplet med relationen och rollerna mellan politiker och tjansteman i
Regeringskansliet for att visa hur tillitsbaserad styrning kan se ut i
praktiken. Dessutom diskuterar rapporten vad detta fall kan lara oss om
tillitsbaserad styrning i statsforvaltningen. | vidare mening &r rapporten
dven ett bidrag till diskussionen om styrningen och organiseringen av
statsforvaltningen i mer generell bemarkelse.

En av huvudpodngerna i den har rapporten &r att det formodligen inte &r
nagon slump att styrningen mellan politiker och tjansteméan i Rege-
ringskansliet &r tillitsbaserad. Detta eftersom en sadan styrning har
borgat for en (&tminstone hyfsat) valfungerande verksamhet. Regerings-
kansliet brukar namligen ibland liknas vid en effektiv beslutsmaskin
(Brunsson m.fl. 1990) eller en samordningsmaskin (Premfors &
Sundstrom 2007, s. 154ff). Kansliet kan ségas utgéra huvudet pa sam-
hallskroppen med vars hjélp regeringen ska forsoka styra riket (a.a., s.
7f).

Nar vi nu ska betrakta ett exempel pa styrning i staten utifran ett roll-
perspektiv kommer vi att se andra saker an om vi skulle anlégga ett mer
“traditionellt” och formellt perspektiv pa styrning. Har ar budskapet att

3 De tva andra exemplen ar den danska tillitsreformen samt Stockholms stads styrsystem
(dér Statskontoret skriver att detta fall inte kan ses som ett fall av tillitsbaserad styrning
utan snarare som ett fall av ett i hog grad sarkopplat system, som anda formedlar viktig
kunskap om relationen mellan styrning och kontroll). Det ska dock papekas att Statskon-
toret alls inte gjort ndgon heltackande kartlaggning i denna rapport. Trots detta lyfter
rapporten fram fallet politiker och tjansteman i Regeringskansliet som det — dtminstone
hittills — enda utforskade exemplet pa tillitsbaserad styrning i statsforvaltningen (Stats-
kontoret 20164, s. 37ff). Ett annat naraliggande exempel fran kommunal sektor &r Skons-
mons dldreomsorg i Sundsvall, dar styrsystemen pa olika satt har forandrats och darfor
lyfts fram som ett positivt exempel (se t.ex. SOU 2013:40, s. 77ff).



nej, tillitsbaserad styrning kan inte vara precis vad som helst, och ja,
denna typ av styrning ar vasensskild fran den gamla styrningen.
Atminstone om vi med den gamla styrningen menar rationalistiskt
betingade styrmodeller, ofta hamtade fran naringslivet — det vill sdga
styrning a la New Public Management.

1.1 Den bakomliggande studien till denna
rapport

Till grund for den hér rapporten ligger avhandlingen Villkorat fortroen-
de — normer och rollférvantningar i relationen mellan politiker och
tjansteman i Regeringskansliet och intervjustudierna i den.* I avhand-
lingen studerades styrningen i Regeringskansliet utifran ett rollperspek-
tiv. Studien fokuserade pa politikers respektive tjanstemans roller i
deras inbordes relation. Detta innebér dock inte att deras andra relatio-
ner ses som ointressanta. Tvartom. Den fdrvaltningsforskning som
avhandlingen utgar fran pekar just pa betydelsen av att uppmarksamma
forvaltningens 6kade invavdhet i det omgivande samhéllet. Den menar
att politikernas styrning av tjanstemannen endast kan begripas i ljuset av
att bade politiker och tjansteman ar inordnade i andra styrrelationer. De
andra relationer som politiker och tjansteman har finns saledes med i
analysen, men bara i den man de bidrar till forstaelsen av den relation
som avhandlingen fokuserar pa — den mellan politiker och tjansteman.

Men vad menar vi da med att studera styrning utifran ett rollperspektiv?
Vad ar en roll? En roll kan forstds som en uppsattning normer och
forvantningar som riktas mot innehavare av olika positioner (Banton
1965, s. 29, jfr Ehn 1998 & Krus 2011). Rollbegreppet innefattar dock
aven en relationell aspekt: det handlar Iangt ifran bara om forvantningar
fran individen sjalv, utan dven om forvantningar fran andra individer i
dess omgivning. En roll tolkat pa detta satt ar alltsa en uppsattning av

4 Eftersom rapporten i huvudsak bygger pa avhandlingen Villkorat fortroende gors inte
nagra lopande hanvisningar till denna.
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normer och forvantningar som foljer med en viss organisatorisk relation
(jfr Harmon & Mayer 1986, s. 13, Poulsen 2005, s. 9). Att ha en roll
betyder helt enkelt att kliva in i en relation som kringgardas av vissa
forgivettagna, ofta informella, kollektiva handlingsregler.

Avhandlingen bygger pa ett omfattande empiriskt material. Har ingar
tva kvalitativa intervjustudier med politiker (statsrad och statssekretera-
re, bade socialdemokratiska och borgerliga politiker) och hdgre tjanste-
man pa Utbildningsdepartementet, Forsvarsdepartementet och Social-
departementet.> Majligheten gavs att anvanda ett annu inte analyserat
intervjumaterial som samlades in under 1980-talet. Materialet fokusera-
de pa just politikers och tjanstemans roller och relationer i Regerings-
kansliet. Inom ramen for avhandlingsarbetet gjordes darfér en uppfol-
jande intervjustudie, vilket gjorde det mojligt att jamfora dessa tva
intervjustudier. Sammanlagt analyserades 104 intervjuer — 43 "gamla”
och 61 "nya” — med politiker och tjansteman i Regeringskansliet.

De fragor som stalldes i intervjuerna var relativt allmanna. De kretsade
kring politikernas respektive tjanstemannens roller: hur de sag pa sin
egen roll och hur de sdg pa den motsatta gruppens roll. Till exempel
stalldes fragor som "hur anser du som tjansteman att bra statsrad eller
statssekreterare behdver vara och ha for erfarenheter?” Dessutom stall-
des fragor om deras praktik, exempelvis hur ofta politiker och tjanste-
man har kontakt med varandra.

Avhandlingen soker svaret pa ett mycket klassiskt forskningsproblem —
den eviga fragan om styrkeforhallandena mellan politik och férvaltning,
mellan politiker och tjansteman (se t.ex. Jacobsen 1997, Jacobsson
2009, Casula Vifell & Ivarsson Westerberg 2013). Hur ska sa fa politi-
ker, som oftast dessutom &r lekmén, kunna styra sa manga tjansteman,

5 Det ar alltsa dessa positioner som det i sjalva verket hanvisas till nar de mer svepande
termerna “politiker” respektive “tjdnstemdn” anvands i Ioptexten. N&r resonemanget
avser en mer specifik position, till exempel statsradet, anges dock detta i texten.
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som ofta besitter en hdg grad av expertis? Och framfor allt: kan politi-
kerna styra och samtidigt behalla sitt handlingsutrymme utan att behéva
uppratta komplicerade kontroll- och granskningssystem? | sa fall hur?
Svaret pa detta problem eller gata ar att politikerna i Regeringskansliet
styr tjanstemannen med hjalp av ett villkorat fortroende. Detta ar ocksa
avhandlingens mest dvergripande slutsats. Genom detta villkorade for-
troende har politikerna kontroll éver tjanstemannen, och det utan att
behdva anvéanda sarskilt mycket av sin tid at att kontrollera dem. Denna
rapport kommer att diskutera hur detta gar till mer precist.

Avhandlingen, saval som denna rapport, uppehaller sig inte sarskilt
mycket vid sjalva definitionsfragan, det vill sdga hur begrepp som
tillitsbaserad eller fortroendebaserad® styrning ska definieras. Vi borjar
i stéllet i den andra anden — i ett betydelsefullt empiriskt fall. Det ska
podngteras att avhandlingsarbetet inte heller hade som utgangspunkt att
relationen mellan politiker och tjansteman nédvéndigtvis préglas av for-
troende. Uppgiften var heller inte att hitta exempel pa tillitsbaserad styr-
ning. Tvartom fokuserade avhandlingsarbetet pa rollerna i relationen
mellan politiker och tjanstemén i Regeringskansliet, i syfte att bidra med
en djuplodande beskrivning och forstaelse for denna relation. Att relatio-
nerna mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet just bygger pa
tillit &r ett av de viktigaste resultaten i avhandlingen.

Aven om denna rapport alltsd inte kommer att dgnas &t att definiera
fortroende och tillit, kan vi har trots allt kosta pa oss ett mycket kort
resonemang om dessa begrepp. Till skillnad fran det mer enkelriktade
begreppet lojalitet, lyfter fortroende och tillit fram dmsesidighet och
beroende i en viss relation (jfr dir 2016:51, s. 11).” Fortroende maste

6 | denna rapport anvands begreppen tillit och fortroende synonymt.

"I en av de ndmnda rapporterna fran Statskontoret férs dock en begreppslig diskussion
(20164, s. 19ff).
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upprattas mellan tva parter. Men det kan ocksa forbrukas — och miss-
brukas — av tva parter. Ett fortroende ar ndgot som maste forvaltas, dar-
for ar det ocksa villkorat.

1.2 Rapportens disposition

| kapitel 2 diskuteras de normer som ar riktade mot politiker- respektive
tjanstemannarollerna (i relation till den “motsatta” gruppen). Darpa
foljer en genomgang av olika metoder som politiker och tjansteman i
Regeringskansliet har att tillga for att kunna efterleva dessa normer.

Kapitel 3 avhandlar vad Regeringskansliet ar for typ av organisation
samt vilka grundlaggande och i manga delar oféranderliga egenskaper
och forutséttningar den kan ségas ha. Har diskuteras &ven ett antal orga-
nisatoriska drag som kan ses som “svar” pa dessa egenskaper. Dessa
drag diskuteras med utgangspunkt i att de kan vara betydelsefulla att lara
av, om andra delar av statsforvaltningen ska ha béattre forutsattningar att
kunna utmarkas av en tillitsbaserad styrning.

Rapporten avslutas i kapitel 4 med att vi under ett antal punkter visar pa
en mojlig vag framat, mot en statsforvaltning som praglas av en tillits-
baserad styrning.
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2 Normer och metoder i relationen
mellan politiker och tjansteman i
Regeringskansliet

Som ndmndes redan i inledningen &r det politikers respektive tjanste-
mans roller i deras inbdrdes relation som diskuteras har. Mer konkret
avses politikernas forvantningar pa sig sjéalva, och tjanstemannens for-
vantningar pa politikerna. Och vice versa, tjanstemannens forvantningar
pa sig sjalva, och politikernas forvantningar pa tjansteméannen. Dessa
forvantningar eller normer som riktas mot politiker och tjansteman i
Regeringskansliet ar sammanfattade i figur 1.

Figur 1 Normer i relationen mellan politiker och tjansteman i
Regeringskansliet
Politikerna: ) ( Tjanstemdnnen:
Ta ansvar L Ge skydd
Att respektera Att respektera Att ge Att ge
hierarkin expertisen rad avlastning

A A

De forvantningar som riktas mot politikerna i Regeringskansliet kan
ségas koka ner till den 6vergripande normen att de forvéantas ta ansvar.
Denna norm kan delas in i tva grupper, dar den forsta gruppen av normer
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handlar om att politikerna bor respektera hierarkin som finns pa depar-
tementet. Denna grupp bestar i sin tur av sex stycken normer (de sma
cirklarna i den nedersta raden i figur 1). Den andra gruppen av normer
handlar om att politikerna bor respektera expertisen pa departementet —
de bor alltsa respektera tjanstemannen och deras arbete och arbetssétt.
Denna grupp bestar i sin tur av sju olika normer.

| utbyte mot att politikerna tar ansvar pa detta vis erbjuder tjanstemannen
i sin tur politikerna skydd. Det dr den dvergripande normen som riktas
mot dem i relationen till politikerna. Tjansteménnen ger politikerna
skydd pa tva olika satt. Den forsta gruppen omfattar fem normer som
alla handlar om olika aspekter av att ge politikerna (goda) rad. Den
andra gruppen normer handlar om att tjinstemannen forvantas ge poli-
tikerna avlastning. Aven denna grupp bestar av fem normer.

Till stor del dverensstammer politikers respektive tjanstemans forvant-
ningar pa sig sjalva med deras forvantningar pa varandra. Det &r en vik-
tig slutsats. Politiker och tjanstemén tycks med andra ord kunna sina
egna och varandras roller val. En annan minst lika viktig slutsats ar att
dessa normer inte tycks ha forandrats sarskilt mycket dver tid — sa som
det sag ut for fyrtio ar sedan ser det mer eller mindre ut dven nu. Dessa
normer tycks alltsd vara bade starka, stabila och relativt allmangiltiga.
Det finns saklart en viss variation kring hur normerna i praktiken efter-
foljs, men trots detta tycks dessa normer och férvéntningar utgéra
normallaget i relationen mellan politiker och tjansteman i Regerings-
kansliet. Vi ska nu ga igenom dessa normer i tur och ordning. Darefter
berérs de metoder som anvands av politiker och tjansteman for att
normerna ska kunna efterlevas.
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2.1  Normer riktade mot politikerrollen
avseende relationen till tf@nstemannen

2.1.1  Att respektera hierarkin

Den forsta gruppen av normer som riktas mot politikerna i Regerings-
kansliet handlar om att politikerna boér respektera den hierarki som finns
pa departementet. Denna grupp bestar av sex mer precisa normer.
Normerna séger att politikerna ska

e vara starka lekmén

o leda departementsarbetet

e ha mal och visioner

o formedla dessa mal och visioner

e kunna fatta beslut

e vara lagom formella i forhallande till tjanstemannen.

Det hér avsnittet redogor kortfattat for dessa sex normer.

For det forsta ska politikerna visserligen vara starka, men de behdver
inte alls vara experter. Det ar viktigare att de har ett gott politiskt om-
dome. Politikerna ska helst vara starka lekmén som snabbt kan sétta sig
in i sina omraden och i de fragor som dyker upp.

For det andra forvantas de, som dessa starka lekman, pa ett dvergripande
plan leda departementsarbetet och visa ledarskap. Denna norm under-
stryker att det &r just politikerna och inte tjinsteménnen som forvéntas
vara de ledande figurerna pa departementet. Nagon politiker uttrycker
till och med att detta ar grundlaggande for att tjanstemannen ska kunna
fa fortroende for politikerna.

For det tredje ska politikerna ha mal och visioner. Har ar det viktigt att
understryka att dessa mal inte alls behover vara sarskilt tydliga och
konkreta. De behdver heller inte vara nedskrivna. Detta har att géra med
att politikerna ofta inte har formatt — eller for den delen velat — precisera
sina mal och visioner. Atminstone inte i ett tidigt skede. For att kunna
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omséatta malen i konkret politik behéver politikerna namligen hjalp av
tjdnstemannen, som besitter sakkunskap och kunskap om de politiska
processerna. Av denna anledning foredrar tjanstemannen att malen och
intentionerna ar formulerade pa en sa dvergripande niva att det finns ett
visst utrymme for dem att forma och omforma dessa mal i departements-
arbetet. Om politikerna redan pa ett tidigt stadium formulerat precisa
och konkreta mal hade tjanstemannen redan fran borjan varit uteslutna
fran denna process.

For det fjarde forvantas politikerna formedla dessa mal och visioner till
tjanstemannen pa departementet. Detta sker ofta verbalt och ofta under
relativt informella former, eftersom styrningen i relationen mellan poli-
tiker och tjanstemén i Regeringskansliet huvudsakligen ar just informell.
Formedlingen av mal och visioner sker darfor oftast i den vardagliga
interaktionen mellan politiker och tjansteman.

For det femte behover en bra politiker i Regeringskansliet kunna fatta
beslut. Tjanstemannen gillar inte statsrad eller statssekreterare som inte
ar beslutsfora, som velar eller tar for lang tid pa sig att fatta beslut. Det
forsvarar tjanstemannens arbete, som riskerar att ga i sta.

For det sjatte, och sista, ska politikerna vara lagom formella men dven
informella i sin relation till tjanstemannen. De far varken forsoka bli
alltfor fortrogna eller "kompis” med tjanstemannen, samtidigt som de
forvantas vara (relativt) 16sa och lediga i relationen. Detta hanger ihop
med styrningens informella karaktar.

2.1.2  Attrespektera expertisen

Den andra gruppen av normer som riktas mot politikerna i Regerings-
kansliet handlar om att de bor respektera tjansteménnen och deras arbete
och arbetssatt: de bor med andra ord respektera expertisen pa departe-
mentet. Denna grupp bestar av sju mer precisa normer. Politikerna for-
vantas

18



e visa intresse for tjdnstemannen

¢ involvera tjanstemannen

o finnas till hands for tjinstemannen

e vara realistiska

e undvika att lagga sig i detaljfragor

e ge och ta i samspelet med tjanstemannen
e aldrig skylla ifran sig pa tjanstemannen.

Det hdr avsnittet redog0r kortfattat for dessa sju normer.

For det forsta forvantas politikerna visa intresse for tjansteméannen och
deras fragor, oavsett graden av politisk aktualitet. Det har galler dven
om de faktiskt inte ar sa intresserade. | praktiken kan det handla om att
politikerna visar att de laser det tjanstemannen skriver, och att de stéller
fragor till tjanstemannen. Denna norm handlar om att ta till vara tjanste-
méannens kompetens.

For det andra forvantas politikerna mer eller mindre alltid involvera
tjanstemannen i allt som de foretar sig. Politikerna eller regeringen far
namligen inte gora fel, till exempel ange en felaktig siffra i en politisk
debatt. Det finns en “nollfelskultur” (jfr Brunsson m.fl. 1990:149,
Poulsen 2005:150ff). Ju mindre politikerna involverar tjansteménnen i
sina forehavanden, desto storre risk att de kommer att fa sta till svars for
fel som tjanstemannen hade kunnat hantera pa forhand. Verksamheten
kraver alltsa att tjanstemannen blir insldppta sa att de kan genomlysa
visioner, idéer och forslag. En aspekt av denna norm innebér att politi-
kerna inte far runda tjanstemannen, exempelvis genom att anvéanda alter-
nativa radgivare.

For det tredje finns en norm som innebaér att politikerna forvéntas finnas
till hands for tjanstemannen. Inte alltid och hela tiden, men regelbundet
och inte minst nar behov av kontakter uppstar. Tjansteméannen behover
ha tillgang till politikerna lite da och da, for att de ska kunna lara sig
saval politikerna som den politik de vill fora. Det galler aven vid de
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tillfallen nar tjanstemannen blir osakra pa hur politikerna vill att de ska
agera i en viss situation eller fraga.

For det fjarde forvantas politikerna visa att de ar nadgorlunda realistiska.
De maste ha en hyfsat pragmatisk installning till att dessa visioner maste
sd att sdaga lotsas genom systemet for att kunna bli politisk verklighet.
Det handlar alltsa om att politikerna bor visa forstaelse for den politiska
processen och for den roll tjanstemannen pa departementet har i denna
process.

For det femte finns det en norm som gar ut pa att politikerna oftast ska
undvika att lagga sig i detaljfragor. Denna norm handlar om att tjanste-
mannen inte vill ha politiker som hela tiden kontrollerar dem i detalj
eller att politikerna i det ndrmaste blir tjanstemén sjalva. Detta eftersom
tjanstemannen foredrar politiker som &r lekman. Det ska dock poangte-
ras att eftersom precis allt kan vara — eller bli — en politisk fraga, ar det
svart att pa forhand séga vad som &r en detalj och inte. Nagot som tidi-
gare uppfattats som en detalj kan plétsligt bli betraktat som en mycket
het politisk fraga.

For det sjatte forvantas politikerna ge och ta i samspelet med tjanste-
mannen Det ar politikernas uppgift att fatta beslut, men de behover
samtidigt valja sina strider gentemot tjanstemannen. Ofta tycks politik-
utformningen ga till pa sa vis att politiker och tjansteman tillsammans
diskuterar sig fram till 16sningar i olika fragor. Denna process bygger pa
att tjanstemannen, men alltsa aven politikerna, maste vara beredda att
kompromissa.

For det sjunde, och sista, far politikerna i princip aldrig skylla ifran sig
pa tjanstemannen. Det ser inte bra ut om ett statsrad star i en tevesand-
ning och skyller pa att tjanstemannen har hanterat en fraga pa ett under-
maligt satt. Tvartom forvantas politikerna ta ansvar om nagot gar snett.
Om tjanstemannen far kritik internt for fel som begatts ar en annan fraga
— denna norm galler framfor allt utat.
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2.2  Normer riktade mot tjdnstemannarollen
avseende relationen till politikerna

2.2.1 Attgerad

| utbyte mot att politikerna tar ansvar pa det vis som just har beskrivits
— genom att de respekterar dels hierarkin, dels tjinstemannens expertis
— erbjuder tjanstemannen politikerna skydd. Denna Gvergripande norm
kan delas in i tva grupper. Den forsta handlar om att tjanstemannen bor
ge politikerna (goda) rad. Denna grupp bestar av sex mer precisa normer.
Normerna séger att tjansteméannen férvantas

e ge politikerna fullstandiga och korrekta rad

e ge politikerna anpassade rad

o tastéllning i de fragor de ger rad till politikerna i
e inte bli okritiska ja-sdgare

o |ojalt sluta upp kring politikernas beslut.

Det hér avsnittet redogor kortfattat for dessa sex normer.

For det forsta forvantas tjanstemannen ge politikerna fullstdndiga och
korrekta rad. Denna norm hanger samman med att politikerna inte far
gora nagra fel. Darfor ska det finnas en god beredning och alla aspekter
av en fraga — inklusive olika invandningar mot politiska forslag — bor
komma upp innan politikerna fattar nagra beslut. Politikerna maste helt
enkelt fa mojlighet att fatta beslut pa goda grunder. Detta staller hoga
krav pa tjanstemannen och deras kompetens.

For det andra bor tjanstemannen ge politikerna anpassade rad. Att ge
rad utifran politikernas politiska hemvist ar mer eller mindre en sjalv-
klarhet. Nagra tjansteman menar dock att den stora utmaningen inte ar
att lista ut vilken politik politikerna vill féra, utan att lista ut hur politi-
kerna vill arbeta. Tjansteméannen moter politiker med olika erfarenheter
och egenskaper. Olika politiker vill och behover kunna arbeta pa olika
sétt. | princip anpassar sig tjanstemannen alltid efter de politiker, kanske
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framfor allt efter det statsrad, de har for tillfallet. Ett exempel &r om
tjdnstemannen uppfattar att politikern foredrar att vara néra detaljerna,
och alltsa inte gor detta enbart for att kontrollera, sa kan de anpassa sig
efter detta — &ven om tjdnstemannen egentligen skulle foredra ett annat
sétt att arbeta.

For det tredje forvantas tjanstemannen ta stallning i de olika fragor dar
de ger rad till politikerna. En del politiker uttrycker att “vad jag sjalv
tycker, det vet jag ju — jag vill veta vad tjanstemannen tycker”. Andra
politiker menar att om tjansteménnen bara levererar ett antal olika 16s-
ningar pa ett problem utan att sjalva fororda en av dessa sa har de endast
gjort halva jobbet. Detta &r ett tydligt exempel pa hur delaktiga tjanste-
mannen forvantas vara i politikutformningen: de forutsatts hjélpa rege-
ringen att utforma sin politik. De bor alltsa ha en politisk lyhordhet.

For det fjarde far tjanstemannen inte bli okritiska ja-sagare. Det &r vik-
tigt att kritik mot olika forslag kommer fram pa forhand. Det &r namligen
en viktig del av tjanstemannarollen — att bidra till att kritik inte kommer
i efterhand. Politikerna ska veta vilka beslut de fattar, och pa vilka
grunder detta gors.

For det femte forvantas tjanstemannen, nar de forstatt att politikerna ar
beredda att fatta ett beslut i en viss fraga, lojalt sluta upp kring detta
beslut. Diskussioner och ett givande och tagande kan férekomma under
processens gang, men tjanstemannen bor uppfatta nar det inte langre ar
ldge att komma med invandningar, utan i stéllet sluta upp kring beslutet.

2.2.2 Att ge avlastning

Den andra gruppen av normer som riktas mot tjanstemannen i Rege-
ringskansliet handlar om att de pa olika satt bor ge politikerna
avlastning. Aven denna grupp bestar av fem mer precisa normer. Nor-
merna sager att tjinstemannen forvantas

e lamna politikerna ifred
o tolka och omsatta politikernas viljor och visioner
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e vara proaktiva och ta initiativ
o efterfraga politik
e ge politikerna avlastning i olika situationer och lagen.

Det hér avsnittet redogor kortfattat for dessa fem normer.

For det forsta forvantas tjanstemannen da och da lamna politikerna
ifred. Detta handlar om att tjinstemannen bor respektera politikerrollen,
som givetvis innebar mycket mer an att vara narvarande pa departe-
mentet. Det ingar i Gverenskommelsen att framfor allt statsradet ar pa
resande fot och darfor inte kan vara nérvarande hela tiden. Eftersom
tjanstemannen vill ha starka politiker gynnar det dven dem att statsradet
agnar tid at att bygga upp politisk legitimitet.

For det andra ska tjanstemannen tolka och omsatta politikernas viljor
och visioner. Detta knyter an till det som togs upp i avsnitt 2.1.1 — att
politikerna visserligen forvantas ha mal och visioner, men att dessa inte
behover vara valutvecklade pa ett tidigt stadium. Tvartom foredrar
tjdnstemannen detta satt, eftersom det ger dem utrymme att vara med
och tolka malen och visionerna, och omsatta dem i konkreta politiska
forslag. Tjanstemannen bade ar och vill vara en del av politikutform-
ningen, vilket ger de stdndigt dverlastade politikerna avlastning.

Den tredje normen ar snarlik den forra: dven tjanstemannen férvantas
vara proaktiva och ta initiativ pa sina omraden. Detta grundas i att det
finns for fa politiker for att det ska vara realistiskt att alla initiativ ska
komma fran dem. Sarskilt med tanke pa att det ar tjanstemannen som
har sakkunskapen, inklusive dagsaktuell kunskap om vad som hander pa
olika omraden. Dessa tva normer ar exempel pa hur oumbérliga tjanste-
mannen &r i politikutformningen som sker i Regeringskansliet. De fatali-
ga politikerna behdver helt enkelt tjansteménnen for att kunna utforma
sin politik. Ju 6ppnare och tillgangligare politikerna &r, desto lattare blir
det for tjanstemannen att tolka och omsdtta politiken, men &ven att ta
olika initiativ — allt i politikernas anda.
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For det fjarde handlar en norm paradoxalt nog om att tjinstemannen
maste efterfraga politik. Detta for att de i forlangningen ska kunna ge
politikerna den avlastning de behéver. Tjanstemannen behdver fa till-
gang till politikerna for att kunna lara sig bade vilken politik de vill fora
och deras arbetssatt. Ju béattre tjanstemannen l&r k&nna politikerna, desto
mer avlastning kan de erbjuda dem.

For det femte, och sista, férvéantas tjinstemannen mer eller mindre alltid
— och i olika situationer och lagen — kunna ge politikerna avlastning.
Det kan handla om konkreta saker som att stalla upp pa obekvama
arbetstider for att skyndsamt ta fram ett underlag. Det kan ocksa handla
om en mer generell beredskap for att snabbt kunna vara behjélpliga med
att forsoka hitta 1osningar pa olika politiska problem.

2.3  Metoder i relationen mellan politiker och
tjansteman i Regeringskansliet

Nu har vi sett att det finns olika normer i Regeringskansliet, bade om
hur politikerna bor bete sig mot tjdnstemannen och vice versa. | det har
avsnittet ska vi titta narmare pa nagra konkreta metoder som politikerna
och tjanstemannen anvander sig av for att efterleva dessa normer.
Metoderna &r inordnade i en struktur och anvénds vanligtvis i en viss
ordning av bade politiker och tjansteman.

Utgangsléaget for bade politikerna och tjanstemannen &r att tjansteman-
nen sa langt som majligt forsoker antecipera eller forutse politikernas
viljor, standpunkter, asikter och liknande nar de ska utforma forslag i
nagon enskild fraga (Larsson 1997, s. 236, jfr Premfors & Sundstrém
2007, s. 151, Bengtsson 2012, s. 229). Som vi sag i avsnitt 2.2.1 och
2.2.2 ar en viktig del av tjanstemannarollen bade att hjalpa politikerna
med politikutformningen och att ge politikerna avlastning. Sa langt som
mojligt forsdker tjanstemannen darfor forverkliga politikernas viljor och
intentioner utan att involvera dem.

24



Tjansteménnen klarar ofta av att forutse politikernas viljor. De konti-
nuerliga utbytena mellan politikerna och tjansteménnen gor att tjanste-
mannen dver tid lar sig hur politikerna mer allmént ser pa problem och
I6sningar inom det omrade som tjanstemannen arbetar. Pé sa satt kan en
tjdnsteman ofta tdmligen val forutse hur politikerna sjdlva skulle ha age-
rat i den fraga tjanstemannen for tillfallet arbetar med, och hen kan da
handla i linje med dessa forutsagelser.

Ibland kan tjanstemannen emellertid inte géra den har typen av forut-
sagelser pa basis av tidigare utbyten med politikerna. Da anvander de
sig ofta av en annan metod for att agera i linje med vad politikerna tycker
— de letar efter, tolkar och omsatter vad som kallas for vinkar fran
politikerna (eng: cues, Page och Jenkins 2005, s. 127ff). Vinkar kan vara
“uttalanden” i politiska texter sdsom propositioner, skrivelser, svar pa
interpellationer och fragor, tal, intervjuer, debattartiklar etcetera. Genom
att tolka vinkarna kan tjanstemannen koppla en aktuell fraga till fragor
som politikerna har uttalat sig i eller beslutat om tidigare (jfr Jacobsson
1984, s. 168ff). Pa sa satt reduceras risken att tjansteméannen agerar pa
ett satt som inte Gverensstammer med politikernas viljor och 6nskemal.

En vink behdver inte alltid vara sarskilt precis, utan kan vara nagot sa
vagt som att en politiker i ndgot sammanhang har sagt eller skrivit att
“vi ar intresserade av det har omradet, vi ser att det finns problem med
det har och det har”. Pa detta vis visar politikerna i vilken riktning de
vill att tjanstemannen ska arbeta. Eftersom dessa styrsignaler ofta inte ar
sarskilt tydliga lamnas utrymme for tjansteménnen och deras expertis.
Tjansteménnen uppskattar det, eftersom de ges utrymme att vara med i
politikutformningen.

Ibland lyckas tjanstemannen inte forutse politikernas viljor pa basis av
tidigare utbyten och vinkar. Da kan politikerna eller tjanstemannen ta
initiativ till en diskussion i den aktuella fragan (Page och Jenkins 2005,
s. 140ff). Det kan till exempel handla om att tjainstemannen kanner sig
osdkra pa hur deras politiker vill gora i en viss fraga, eller att de har
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uppmarksammat att en fraga borjar bli het och darfor kraver politikernas
paseende. Politikerna kan &ven ta kontakt med tjanstemannen for att fa
en snabb redogarelse av en fraga som plétsligt seglat upp pa den politis-
ka dagordningen.

Via dessa kontakter i specifika fragor kan politikerna ge tjanstemannen
nya och fordjupade vinkar, sa att tjanstemannen kan arbeta vidare med
fragan. Den vagledning som tjanstemannen far av politikerna i sddana
samtal tar séllan formen av en order, en befallning eller en detaljerad
instruktion, utan moétena handlar ofta om att man forsoker diskutera sig
fram till mojliga 16sningar pa en fraga. Som vi sag i avsnitt 2.1.1 &r en
norm som riktas mot politikerrollen att de visserligen ska ha starka viljor
och visioner, men att dessa inte behdver vara sérskilt utvecklade eller
tydliga. Det tjansteménnen soker i sina samtal, och det politikerna for-
soker ge dem, dr vad Page och Jenkins (2005, s. 136) har kallat for en
steer — ett slags avsiktsforklaring som ger tjanstemannen tillracklig véag-
ledning for att ga vidare med arendet.

Det finns ytterligare metoder for att se till att tjansteméannen kan fatta
beslut i linje med vad politikerna vill. Politikerna har ndmligen alltid
mojlighet att lyfta fragor. Det betyder att de kan aterta fragor som
tidigare varit delegerade till tjanstemannen (Premfors & Sundstrom
2007, s. 135, jfr Page & Jenkins 2005, Jacobsson m.fl. 2015, Sundstrém
2016). Genom att vid behov anvénda sig av denna metod kan politikerna
nar de vill, eller om situationen sa kraver, ta tillbaka en fraga. Det kan
till exempel handla om att politikerna trots tidigare kontakter med
tjanstemannen inte tycker att en fraga hanteras pa ratt satt, eller att en
fraga av nagon anledning plotsligt blivit mer politiskt intressant.

Motsvarande metod for tjanstemannen ar att hissa en fraga till nasta
hierarkiska niva, som far ta beslut om fragans vidare hantering. Via
denna metod kan en fraga som tidigare varit delegerad till tjanstemannen
vid behov hissas anda upp till dverlaggningar inom regeringen. Hissning
sker stegvis: en tjansteman hissar till sin chef, som vid behov kan hissa
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till statssekreteraren och vidare till statsradet, som alltsa i sin tur kan
hissa fragan anda upp pa regeringsniva. Tjanstemannen kan anse att det
finns behov av att hissa en viss fraga — antingen for att det fortfarande
finns osékerhet eller oenighet i fragan, eller for att en situation uppkom-
mit som plotsligt gjort en fraga sa politiskt het att den inte langre kan
hanteras pa tjanstemannaniva.

Att politiker och tjansteman har tillgang till dessa metoder gor att rela-
tionen mellan dem, eller om man sa vill, politikernas styrning av tjanste-
mannen, kan fungera utan att de maste ha kontakt med varandra hela
tiden nar fragan bereds. Men det ska poangteras att for att dessa metoder
ska fungera kravs det att de har kontakter med varandra, bade regel-
bundet och nar behov uppstar. Pa sikt lar de sig varandra. Det gor att
tjanstemannen kan verka i politikernas anda och erbjuda de standigt
overlastade politikerna vélbehovlig avlastning och endast hissa fragor
nar det verkligen behovs. Och att det hela fungerar beror pa att relationen
mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet préaglas av ett
betydande dmsesidigt fortroende.
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3 Vilken relevans har relationen
mellan politiker och tjansteman i
Regeringskansliet for tillitsbaserad
styrning i staten?

Nu har vi redogjort for ett antal djupt rotade normer och metoder som ar
centrala i relationen mellan politiker och tjanstemén i Regeringskansliet.
Snart ska diskussionen vidgas. Vi ska dock forst — relativt kortfattat och
oversiktligt — belysa nagra grundlaggande egenskaper hos Regerings-
kansliet. Detta resonemang utgor en fond till nasta avsnitt, som i stallet
ska handla om organisatoriska “svar” pa dessa grundlaggande forut-
séttningar och egenskaper.

3.1 Regeringskansliets grundlaggande
egenskaper

I korthet kan Regeringskansliet anses ha fem grundldggande egenska-
per. For det forsta préglas Regeringskansliet av Gppenhet. Denna
Oppenhet innebdar att verksamheten i Regeringskansliet i hog grad styrs
och paverkas av omvarlden, ofta av dagsaktuella fragor som verksam-
heten maste anpassas efter (jfr Moran 2005, s. 117).

For det andra préaglas verksamheten i Regeringskansliet av foranderlig-
het och oférutsdgbarhet. Detta hanger i hog grad ihop med 6ppenheten
mot omvarlden. Pa grund av den ar verksamheten i allra hogsta grad
saval omvarlds- som handelsestyrd (jfr a.a., s. 127f). Det brukar lite elakt
ségas att Regeringskansliet snarare reagerar &n regerar — att det saknas
langsiktighet och strategiskt tankande (jfr Persson 2016).

For det tredje ar Regeringskansliet en organisation som hanterar manga
olika varden. Den &r med andra ord vardekomplex. Regeringskansliet
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hanterar mer eller mindre samtliga svara och komplexa fragor som ett
samhalle har att hantera, allt ifran flyktingkriser till kriminalitet och
langtidsarbetsloshet. Manga av de fragor och problem som Regerings-
kansliet forvantas losa ar sa kallade wicked problems (Rittel & Webber
1973, Head 2008, jfr SOU 2013:40, s. 60ff). Det beror pa att de inte bara
ar svara — for att inte saga nast intill oméjliga — att 16sa, utan ocksa for
att vardena ofta ar svara att forena.

For det fjarde dr Regeringskansliet standigt dverlastat. Med relativt sma
personella resurser ska organisationen hantera alla dessa komplexa
fragor. Ett utryck for detta ar antalet arenden som Regeringskansliet
hanterar varje &r. Ar 2014 beslutades en bit dver 5000 regeringsérenden.
Men alla drenden &r inte regeringsbeslut. Den totala arendeméangden
uppgick samma ar till strax under 90 000. Utdver detta tillkommer aren-
den som rér utrikesforvaltningen och EU-medlemskapet. Ar 2014 upp-
gick de till drygt 13 000 (Regeringskansliet 2014, s. 48f).

Den femte och sista grundldggande egenskapen ar att Regeringskansliet
i hog grad &r en kravstyrd organisation. Omvarlden, som Regerings-
kansliet alltsa i hog grad paverkas av, forvantar sig att regeringen och
darigenom Regeringskansliet ska vara handlingskraftig, genomténkt,
koordinerad, ha kontroll med mera. Det finns alltsa krav pa att den ska
regera, aven om den tamligen ofta tvingas reagera pa olika fragor (jfr
Jacobsson 1989). Det handlar med andra ord om krav och forvantningar
pa att denna organisation ska vara rationell. Dessa krav ar dock snarare
just forvantningar an faktiska egenskaper hos organisationen.

Sammantaget gor dessa grundforutsattningar att Regeringskansliet r att
betrakta som en helt igenom politisk organisation (Premfors &
Sundstrém 2007, s. 181ff, jfr Ullstrom 2011, Niemann 2013).8 Det &r en
organisation som direkt leds av politiker. Precis allt i denna organisation

8 Formellt sett ar dock Regeringskansliet, liksom de andra statliga forvaltningsmyndig-
heterna, en politiskt styrd organisation. Detta eftersom &ven Regeringskansliet lyder
under regeringen.
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kan —om det inte redan ar det — bli politik, och bade politiker och tjanste-
man hjalps i realiteten at att styra riket och att skapa och utforma politik.
Det ar darfor omojligt att i praktiken skilja politik fran forvaltning efter-
som detta hela tiden andras (jfr Moran 2005, s. 115f).

3.2 Regeringskansliets organisatoriska drag

Regeringskansliet har ett antal organisatoriska drag. Dessa verkar vara
betydelsefulla for de normer och metoder som beskrivits tidigare, och
darmed for den tillitsbaserade relation som finns mellan politiker och
tjdnsteman. Med andra ord, organisatoriska drag som bidrar till att poli-
tikerna kan fa kontroll utan att kontrollera tjanstemannen.® Dessa drag
kan ses som organisatoriska "svar” pa de grundlaggande forutsattningar
och egenskaper som beskrivits ovan.

Till skillnad fran de grundlaggande forutséttningarna finns det ett spel-
rum for de organisatoriska dragen, eftersom de kan forandras. De grund-
laggande egenskaperna dr daremot svara eller till och med omgjliga att
forandra, och bor darfor inte betraktas som problem som kan och ska
I0sas (jfr Premfors & Sundstrom 2007, s. 181). Det kréavs olika organi-
satoriska arrangemang for att hantera de grundldggande egenskaperna. |
nagot skede har man — mer eller mindre medvetet — valt att organisera
Regeringskansliet pa detta satt. Nar och hur vet vi inte. Daremot vet vi
att dessa drag verkar ha forandrats forvanansvart lite 6ver tid, eftersom
de mer eller mindre ser likadana ut i dag som de gjorde for omkring
fyrtio ar sedan.

Hér belyses hur de organisatoriska svaren inom Regeringskansliet kan
vara betydelsefulla for statsférvaltningen i sin helhet. Fér den som vill
utveckla en mer tillitshaserad styrning i staten kan det alltsa vara vart att

9 Med stor forsiktighet bor vi fora resonemang kring orsakssambandens riktning: ar det
sd att om man organiserar pa detta sétt sa kan fortroende mellan politiker och tjansteman
uppsta, eller ar det tvartom sa att pad grund av att det har funnits ett fortroende i botten
har varit mojligt att organisera Regeringskansliet pa detta stt?
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fundera éver och ta hansyn till dessa drag (jfr Statskontoret 2015, s. 11).
For varje organisatoriskt svar som diskuteras ges mer eller mindre
konkreta exempel som &r relevanta for det stérre sammanhanget, det vill
séga for hela statsforvaltningen. Dessa exempel ska dock ses just som
exempel, eftersom denna diskussion inte & uttbmmande. Att den inte &r
det beror pa att det inte finns nagra enkla och snabba I6sningar for att
hela statsforvaltningen i hogre grad an i dag ska kunna styras utifran
idén om tillit.

De organisatoriska svaren diskuteras utan inbordes ordning. De &r dock
delvis Overlappande, men det finns en teoretisk och pedagogisk poang
med att diskutera dem under olika rubriker.

3.2.1  En narhet mellan politiker och tjanstemén

Som vi sag tidigare ska det standigt 6verlastade Regeringskansliet han-
tera de flesta av ett samhalles komplexa och ofta oltsliga problem, och
detta med relativt sma personella resurser. Regeringskansliet ar bade
stort och litet pa samma gang. Det ar Sveriges tionde storsta myndighet,
samtidigt som det ar litet med internationella matt matt (Page 2012, s.
88, jfr Premfors & Sundstrém 2007). Indelningen i departement gor
dock att de fysiska avstanden mellan politiker och tjansteman i Rege-
ringskansliet ar relativt sma. Detta har sakerligen varit gynnsamt for
relationen mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet da det
leder till en narhet. Det gor att politikerna atminstone kanner igen ”sina”
tjdnsteman, &ven om de inte l1&r k&nna dem (jfr Larsson 1997, s. 236).

Vissa av de normer som diskuterats ovan medfor att politikerna maste
gora sig tillgangliga for och inkludera tjansteménnen i mer eller mindre
allt de gor. For att tjanstemannen ska kunna gora ett bra arbete behdéver
de ha tillgang till politikerna, saval som till den politik de vill fora. Dessa
normer ar oerhort viktiga och har formodligen uppstatt darfor att de
minimerar risken att politikerna ska gora fel. Det &r viktigt utifran den
nollfelskultur som finns i Regeringskansliet (jfr Brunsson m.fl.
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1990:149, Poulsen 2005:150ff). Och nar politikerna anvander och sléap-
per in tjansteménnen k&nner de senare att deras kompetens kommer till
anvandning och tas till vara. Tjansteménnen i Regeringskansliet vill
saledes vara nara politikerna. De vill vara med och se "sina” politikers
forslag bli verklighet. Detta kan till och med vara en vésentlig anledning
till att en tjansteman sokt arbete pa ett departement. Denna narhet till
politiken leder i sin tur till en elitkdnsla hos tjanstem&nnen, som har en
positiv inverkan vad galler tjanstemannens lojalitet mot politikerna (jfr
Egeberg 2003, s. 122f, Premfors & Sundstrém 2007, s. 35f, 153). Nér-
heten i sig bidrar ocksa positivt till lojaliteten (a.a., s. 35f). Pa detta satt
bidrar nérheten och 6ppenheten till att skapa kontroll, genom att gynn-
samma forutsattningar for en relation som bygger pa fortroende skapas.

Denna narhet gor aven att politiker och tjanstemén relativt 1att och flexi-
belt kan samordna sig. Som vi tidigare sett finns det upparbetade meto-
der som bade politiker och tjansteman har att tillgd nar det uppstar
osakerhet kring en fraga. Pa detta vis kan politiken vara standigt
narvarande, dven om politikerna inte ar det. Det handlar alltsd snarare
om ndrhet vid behov, &ven om regelbundna kontakter lagger en grund
for att narheten — och fortroendet — ska kunna uppsta.

Regeringskansliet &r den enda statliga myndigheten som leds direkt av
politiker. Det ar saledes den enda myndighet dar den organisatoriska
atskillnaden mellan departement och myndigheter inte separerar poli-
tiker fran tjansteman. Detta gor Regeringskansliet till en unik myndighet
i statsforvaltningen. For att hitta nagot liknande inom landets granser
behover vi darfor vanda blicken mot den kommunala sektorn. Rege-
ringskansliet har i detta hdnseende mer gemensamt med en kommun &n
med exempelvis Forsakringskassan eller Bolagsverket. Vid en forsta
anblick kan Regeringskansliets sérart bland statliga myndigheter ses
som en betydande utmaning om tillitsbaserad styrning a la Regerings-
kansliet ska kunna Oversittas till den Ovriga statsforvaltningen. | en
vidare betraktelse ar det dock inte det faktum att det &r tjansteman som
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leder de statliga myndigheterna som nédvandigtvis &r den stora ut-
maningen. Utmaningen ar férmodligen snarare att det av olika anledning
har tillatits uppsta ett avstand mellan olika hierarkiska nivaer i statsfor-
valtningen: mellan departement och myndigheter samt mellan ledning,
chefer och medarbetare pA myndigheter. En god nyhet &r att tillits-
mekanismerna i grunden &r detsamma, oavsett om det handlar om tillit
mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet, eller mellan chefer
och medarbetare i mer generell bemarkelse.

Lardomarna fran Regeringskansliet visar att "narhetsglappet” i majli-
gaste man maste Gverbryggas. Det handlar om att minimera avstanden,
eller atminstone att inte skapa avstand i onddan. Hierarkier ar — som vi
kommer att se lite senare — visserligen noédvandiga, men de kan ocksa
hamma och forsvara utbyte av kontakter mellan olika hierarkiska nivaer.
Ju fler hierarkiska nivéer det finns, desto storre ar risken for Gversatt-
ningsproblematik av “visklekskaraktar” mellan dessa nivaer. Det
handlar dock inte endast om fysiska avstand och formella strukturer,
aven om dessa ocksa har betydelse. Det ar minst lika viktigt att relatio-
nerna mellan departement och myndigheter, saval som mellan myndig-
hetsledning, chefer och medarbetare praglas av dppenhet: att de hdgre
nivaerna slapper in och anvander de underliggande. Det behdvs relativt
tata kontakter mellan olika nivaer. En sak som har betydelse ar hur ofta,
och pa vilket sétt som exempelvis myndighetsledningarna traffar depar-
tementsledningarna.

Att alla statstjansteman ska kunna fa personlig tillgang till politikerna
lite da och da ar knappast praktiskt genomforbart. Daremot ar det inte
utsiktslost att alla tjansteman ska kunna ha en kénsla for politiken och
for de politiska processerna. Som vi sag i avsnitt 2.3 om metoder som
anvands av politiker och tjansteman i Regeringskansliet ger politikerna
ifran sig styrsignaler, har kallade vinkar, lite varstans. Om inte annat bor
chefer pa olika nivaer ha i uppgift att fanga in och férmedla dessa poli-
tiska styrsignaler nedat i hierarkin (jfr Statskontoret 2016:20, s. 30).
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Nagot som blir viktigt ar att varje medarbetare vid behov har tillgang till
sin chef. Att fundera kring har ar enheternas storlek och hur manga med-
arbetare per chef som egentligen &r rimligt. Men det &r inte bara den
narmsta chefen medarbetarna behdver fa traffa. Pa departementen har
den hogsta och lagsta nivan regelbundna kontakter, det vill sdga stats-
raden och statssekreterarna har regelbundna kontakter med departe-
mentssekreterarna. Utan dessa kontakter hade lagandan sékerligen for-
svagats. Chefer pa olika nivaer maste darfor ha eller ta sig tid till att
ibland traffa och lyssna pa sina medarbetare (jfr Statskontoret 2016:20,
s. 45). Detta handlar inte bara om att cheferna ska vara goda chefer.
Tillitsbaserad styrning som den tolkas har bygger namligen pa ett
omsesidigt utbyte och kommunikation mellan olika nivaer, inte bara pa
information och styrning uppifran. Pa sa vis bor en fraga vid behov
kunna formedlas via de olika hierarkiska nivaerna anda upp pa rege-
ringsniva om sa skulle behdvas. Pa samma séatt kan regeringen kommu-
nicera vikten av en viss fraga hela vagen nedat i styrkedjan.

En annan fraga kopplat till méjligheten att skapa narhet inom en organi-
sation handlar om dess storlek. Regeringskansliet med sina cirka 4500
anstallda ar visserligen ett exempel pa att det gar att skapa narhet mellan
olika hierarkiska nivaer dven i stora organisationer. Men detta innebar
inte att storleken saknar betydelse. Myndigheternas storlek, men dven
geografiska utbredning och avstand till regeringen kan vara av betydelse
nér "narhetsglappet” ska dverbryggas. Ur detta perspektiv ar de senaste
arens sa kallade enmyndighetsreformer inte oproblematiska (jfr Stats-
kontoret 2010, Statskontoret 2015, s. 11). Genom sammanslagningar har
man forsokt skapa stordriftsfordelar — verksamheterna ska efter sam-
manslagningarna bli mer effektiva. Men denna typ av reformer bor ses i
ljuset av att sammanslagningar riskerar att i onddan cka avstanden, inte
minst mellan den hogsta och den lagsta nivan pa myndigheten. Om myn-
digheterna genom sammanslagningar blir mer geografiskt utspridda
paverkar detta sannolikt ocksa méjligheterna till narhet mellan olika
hierarkiska nivaer i negativ riktning.
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3.2.2  Ett arbetslag dar alla deltar

Regeringskansliet &r, som ndmndes ovan, en helt igenom politisk orga-
nisation. | en sadan ar det svart eller till och med om6jligt att skilja pa
politik och forvaltning, mellan méal och medel. Det organisatoriska
svaret pa detta ar att bade politiker och tjansteman i Regeringskansliet
bidrar, om &n pa nagot olika sétt, till politikutformningen (jfr Moran
2005, s. 115f). Politiker och tjdnsteman har visserligen olika roller i pro-
cesserna, men allas kunskap och erfarenhet behovs for att na resultat.

Politiker och tjansteman ingar med andra ord i ett gemensamt arbetslag,
dar nérheten till politikerna och politiken skapar en kénsla av gemenskap
av samhorighet, en laganda (jfr Peters 1987, s. 259f, Premfors &
Sundstrom 2007, s. 127ff). Denna laganda hindrar att de agerar obe-
roende av varandra. Politiker och tjansteman i Regeringskansliet ar i hég
grad beroende av varandra for att lyckas med den svara uppgiften att
leverera politiska l6sningar pa komplexa, kanske olosliga, fragor. Politi-
ker och tjansteman sitter pa sa vis i samma bat: de behdver varandra for
att bli framgangsrika i uppgiften att utforma politik. Politikerna behéver
tjanstemannen for att kunna utveckla politiska forslag. P4 samma séatt
behdver tjanstemannen starka politiker, eftersom det skapar gynnsamma
forutsattningar for att tjanstemannen att fa genomslag for sin kunskap i
politikutformningen.

Regeringskansliet ar ett stort forhandlingsmaskineri, dar férhandlingar
sker pa olika nivaer. Utgangslaget ar att fragor ska hissas till politikerna
i s& liten utstrackning som majligt. Aven om manga fragor I6ses ut pa
tjanstemannaniva ar det ytterst politikerna, och allra ytterst statsraden,
som forhandlar sinsemellan eftersom regeringen fattar kollektiva beslut.
Darmed blir de starkaste tjanstemannen, atminstone indirekt, de som
servar de starkaste statsraden eftersom dessa tjansteman har ett béattre
utgangslage om fragan hissas. Att vara en framgangsrik tjansteman i
Regeringskansliet ar i mangt och mycket darfor detsamma som att det
gar bra for "det egna” statsradet.
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Tjansteménnen ger som vi tidigare sett sina” politiker skydd (exempel-
vis i form av goda rad och kritiska kommentarer i forvag) i utbyte mot
att politikerna erbjuder sig att ta ansvar dels for den férda politiken, dels
for relationen gentemot tjanstemannen. Detta skapar en balans i relatio-
nen, och minskar risken for konflikter. Konflikter uppstar visserligen,
men framfor allt om och nar ena eller bada parterna bryter mot de normer
som kringgdrdar deras relation. Det hander dock inte ofta — man biter
inte garna den hand som foder en.

Som vi sag i avsnitt 3.2.1 skapar narheten och beroendet en elitkansla
bland tjansteménnen — en idé om att de har en betydelsefull roll i den
viktiga organisation som hjalper politikerna att styra riket. Denna elit-
kansla forpliktigar ocksa, den blir nagot att leva upp till. Kraven som
stalls pa tjanstemannen i Regeringskansliet ar — med ratta — hoga (jfr
Statskontoret 20164, s. 41). Men detta skapar inte bara lojala — utan dven
motiverade — tjansteman. Pa detta vis bidrar d&ven denna laganda till att
skapa kontroll. Och detta utan att politikerna behdver uppratta inveck-
lade system for att kontrollera tjanstemannen. Kontrollen uppstar
genom att tjanstemannen kanner att de far vara med och bidra till politik-
utformningen, genom att de kanner att deras kompetens tas till vara.
Denna balans i relationen &r inte att missta for jamlikhet. Det kommer
vi att aterkomma till i nasta avsnitt.

Det ska dock podngteras att gemenskapen och lojaliteten i arbetslagen
framst ar vertikal och hierarkisk, vilket innebdr att tjansteménnen i forsta
hand ar lojala med “den egna” ministern. Nar ministern sa smaningom
byts ut eller slutar ska tjanstemannen serva det nya statsradet. Det
handlar om en seriell lojalitet (jfr Hood & Lodge 2006, 53ff). Eftersom
alla tjinsteman ar upptagna med att hantera, bevaka och férhandla de
egna fragorna a sina statsrads vagnar gentemot sina kolleger, ar det dock
underforstatt att alla pa sa vis servar regeringen, om an mer indirekt.
Tjansteménnen servar helt enkelt regeringen genom att serva ”sitt”
statsrad. En grundldggande forutséttning for att tjanstemannen over
huvud taget ska kunna vara lojala &r dock att politikerna har fortroende
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for dem, involverar dem och sa vidare. De berémda stupréren fyller allt-
sa en viktig funktion i Regeringskansliet, &ven om de som bekant kan
vara problematiska ur andra aspekter, sdsom samordningen mellan olika
departement.

| vart dualistiska system, dar det gors en organisatorisk atskillnad mellan
departement och myndigheter, finns risken att det skapas en falsk gréns
mellan politik och forvaltning. Denna uppdelning ifragasatts standigt
inom forskningen: det &ar svart for att inte sdga nast intill omgjligt att
skilja politik fran forvaltning (jfr Moran 2005, Premfors & Sundstrom
2007, Casula Vifell & Ivarsson Westerberg 2013). New Public
Management-inspirerade idéer och modeller har uppmuntrat till att for-
soka gora denna atskillnad. En lardom fran fallet Regeringskansliet, lik-
som den samlade bilden fran forskningen, ar i stallet att det tvartom leder
fel att forsoka gora en tydlig och slutgiltig uppdelning mellan politik och
forvaltning. | stéllet ar lardomen att det ar mer fruktsamt att se det som
att mer eller mindre alla statstjansteman i sjalva verket &r deltagare i den
politiska processen. Visserligen ser rollerna olika ut beroende pa om
man &r politiker eller tjansteman, chef eller medarbetare. Dessutom
varierar graden av ansvar. Detta har inte minst med mgjligheten till
ansvarsutkravande att gora. De olika aktorerna i systemet &r dock
beroende av varandra for att bli framgangsrika: ytterst for att statsfor-
valtningen som helhet ska vara valfungerande och effektiv (jfr Back &
Larsson, s. 203). Allas kunskap och erfarenhet behdvs och bor tas till
vara. Lagandan forpliktigar ocksa — det stélls hoga krav pa bade politiker
och tjansteman.

| Regeringskansliet har politikerna, som vi just sag, pa ett 6vergripande
plan rollen att ta ansvar. | utbyte mot detta ansvarstagande erbjuder
tjanstemannen politikerna skydd. Detta kan dven sdgas galla nar myn-
digheterna erbjuder departementen skydd, i form av goda rad och kritis-
ka kommentarer i forvag pa den forda politiken. Nér sa sker skapas en
lank mellan myndighetens avnamare, brukare eller ”kunder” och politi-
kerna. Myndigheterna &r ju oftast de som moter medborgarna pa mer
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vardaglig basis (jfr Statskontoret 2016:20, s. 40). | sin tur kan departe-
menten och ytterst politikerna erbjuda myndigheterna ett ansvarstagan-
de for den forda politiken. Detta under forutséattning att det finns ett
omsesidigt fortroende.

Internt pd myndigheterna behover ledningen och de dvriga cheferna
medarbetarna for att verksamheten 6ver huvud taget ska fungera. Det &r
alla medvetna och 6verens om. En stérre utmaning ar att medarbetarna
kanner att de verkligen far nagot ut av ledning och chefer, det vill saga
att medarbetarna kanner att ledning och chefer forstar och lyssnar pa
dem. Det medfor att medarbetarna behoéver kanaler och verktyg for att
fora information uppat i styrkedjan. Om chefer pa olika nivaer daremot
brister i detta ansvarstagande kan inte deras medarbetare erbjuda sina
6verordnade skydd. Det kan handla om att medarbetarna inte kénner att
de far stod uppifran, att de inte far goda forutsattningar for att gora ett
bra arbete, att de k&nner att deras kompetens inte tas till vara eller att de
kanner att de blir utlamnade eller lamnade vind for vag. Och detta ar
troligtvis en anledning till att lojaliteten ibland brister.

Hur det star till med denna laganda, tillika det 6msesidiga beroendet, i
olika relationer i statsforvaltningen ar en relevant fraga att stalla utifran
den diskussion som pagatt de senaste aren. De forhallanden — eller miss-
forhallanden — som lyfts fram i offentlig verksamhet kan tolkas som att
det brister i tilliten i olika relationer. Innovationsradet skrev i sitt slut-
betankande att det i offentlig verksamhet "rader en ordning och kultur
som inte préglas av tillit och tilltro till manniskors vilja att gora ett bra
arbete och préva nya lésningar utan i stéllet betonar kontroll, kortsik-
tighet och "pinnjakt’” (SOU 2013:40 s. 97). En viktig poang ar dock att
detta beroende, denna laganda, kan byggas upp och organiseras fram i
relationerna pa olika nivaer i staten, &ven om det knappast finns nagra
enkla och snabba I6sningar att tillga (jfr Jacobsson 1984, s. 173ff).
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3.2.3 En passiv hierarki med fa nivaer

Som vi sag i det forra avsnittet &r relationen mellan politiker och tjanste-
man i Regeringskansliet organiserat sa att alla bidrar till att skapa politik.
Alla behdvs for att man ska kunna lyckas med uppgiften, och detta
skapar ett beroende mellan politiker och tjansteman. | normalfallet &r
darfor denna relation balanserad, vilket inte &r detsamma som att den &r
— eller for den delen bor vara — jamlik.

Politiker och tjanstemé&n har olika roller, dar den stora skillnaden handlar
om graden av ansvar snarare &n om att man faktiskt utfor olika arbets-
uppgifter. Tjanstemannen varken vill eller kan ta ansvar for den forda
politiken. De foredrar starka politiker, atminstone sa lange de kanner att
den egna rollen respekteras. Politiker och tjdnsteman i Regeringskansliet
har alltsa olika roller, men det &r viktigt att poangtera att dessa roller
ingar i en rollhierarki. Denna rollhierarki, dar politikerna ar de som leder
vagen och fattar och tar ansvar for besluten, ar sa pass underforstadd att
den inte behover manifesteras hela tiden. Tvartom tycks bade politiker
och tjansteman kunna sina roller sa pass val att hierarkin kan fa forbli
relativt passiv (jfr Larsson 1997, s. 236, Page & Jenkins 2005, s. 128). |
normalfallet &r det med andra ord en hierarki som ar hyfsat flexibel. Den
underlattar den gemensamma uppgiften snarare &n star i vagen for den.

Skulle situationen krava det, till exempel vid oenigheter eller regelratta
konflikter, framtrader dock rollhierarkin i all sin tydlighet. Det kan
handla om att en chef kanner sig forbigangen eller rundad eller att den
politiska ledningens auktoritet uppenbart ifragasatts. Det skulle kunna
uttryckas som att rollhierarkin satter in nér situationen kréver det. Det
handlar med andra ord om ett villkorat fortroende, dar tyglarna kan
kortas om fortroendet naggas i kanten. Pa sa vis bidrar hierarkin till att
uppratthalla politikernas 6verordning gentemot tjanstemannen samtidigt
som den inte alltid behdver manifesteras. Tillitsbaserad styrning innebéar
darfor inte fortroende till vem, vad eller nar som helst. Tvartom innebéar
tillitsbaserad styrning att fortroende ges efter fortjanst och situation. Att
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hierarkin kan forbli passiv i Regeringskansliet beror pa att den i grunden
respekteras.

En lardom fran detta fall ar alltsa att hierarkier inte utgor hinder, utan
snarare &r en forutsattning for tillitsbaserad styrning (jfr Statskontoret
20164, s. 49). Detta ar givetvis goda nyheter for en statsforvaltning vars
relationer i hogsta grad ar inordnade i en hierarki. Dessa hierarkier far
dock inte skapa en for stark "vi och dom-kénsla”. Det kan ndmligen
hamma samhorighet och gemenskap: ké&nslan av att vi &r ett arbetslag
som arbetar mot samma mal (jfr Statskontoret 2016:20, s. 45). Pa grund
av detta maste hierarkin atminstone i normalfallet vara relativt passiv
och balanseras upp av en ké&nsla av gemenskap och samhérighet. Att
hierarkin ska kunna vara passiv bygger dock pa att den i grunden ar
respekterad och accepterad, att tjansteman pa olika positioner forstar och
kan sina roller.

Som vi just sag foredrar tjanstemannen i Regeringskansliet starka poli-
tiker som pa olika satt tar ansvar. Pa samma séatt kan vi forestalla oss att
myndigheter foredrar starka departement som kan foretrada deras intres-
se i budgetférhandlingar och dylikt. Atminstone s& lange deras problem
och fragor horsammas. Eller att medarbetare foredrar starka och
ansvarstagande chefer som kan fora deras talan uppat i systemet. En
annan lardom fran Regeringskansliet ar att det inte far finnas for manga
onddiga hierarkiska nivaer. | Regeringskansliet finns det, lite hardraget,
endast tre hierarkiska nivaer: handlaggare, enhetschefer samt den poli-
tiska ledningen. Onddiga nivaer riskerar att inskranka narheten och
utbytet mellan politiker och tjansteméan, mellan olika hierarkiska nivaer.

3.2.4 Eni huvudsak informellt reglerad styrning

Ytterligare ett organisatoriskt svar pa Regeringskansliets grundldggande
egenskaper &r att det ar en relativt informellt reglerad organisation.
Detta hanger i hégsta grad samman med grundlaggande organisatoriska
egenskaper och grundférutsattningar, som att Regeringskansliet préaglas
av Oppenhet och oférutsagbarhet, och av att en mangd olika krav riktas
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mot organisationen fran olika hall. | synnerhet préaglas relationen mellan
politiker och tjinsteman av en avsaknad av formellt beslutade regler.

Olika typer av regeringar, saval som olika typer av politiker, kommer
och gar. Olika regeringar med olika sammanséttningar ska kunna vélja
hur de vill arbeta och hur Regeringskansliet ska vara organiserat (jfr RF
7:1). Det behovs saledes styrformer som ar anpassningsbara och flexib-
la, som kan hantera osakerhet och férandring. Detta gor i sin tur att det
uppstar behov av roller, normer och metoder, av rutiner och procedurer
(jfr Moran 2005, s. 116f, 127f). Visserligen finns en mangd formella
krav och procedurer, precis som det finns for andra myndigheter, men
mycket av detta sitter sa att sdga i vaggarna. Det finns saledes en prag-
matisk anledning till att styrningen i hdg grad ar normstyrd och kopplad
till de olika rollerna, snarare an att vara nedskriven och foreskriven. Det
ger en inbyggd flexibilitet i relationen mellan politiker och tjansteman.
Detta innebédr dock varken att verksamheten, eller relationen mellan
politiker och tjansteman, &r ostyrd eller oreglerad. Bade politiker och
tjdnsteman i Regeringskansliet &r styrda i deras relation, men i hdg grad
informellt — via de normer och férvantningar som finns riktade mot dem.

Denna styrning ar alltsa i hog grad informellt reglerad. En viktig lardom
att dra utifran det ar att en mer formaliserad styrning riskerar att stéra
eller sa att sdga trumfa dver denna typ av styrning. Denna lardom har
synnerligen baring pa organiseringen av hela statsforvaltningen. Styr-
ning som i alltfor hog utstrackning &r detaljerad och formaliserad —
beslutad och nedskriven — riskerar att forlora i flexibilitet och anpass-
ningsformaga — eller om man sa vill, i effektivitet. Detaljstyrning
inskranker handlingsutrymmet. Den har saledes ett hogt pris (jfr Forssell
& lvarsson Westerberg 2016, Statskontoret 2016:19). Man maste vaga
lita pa att denna mer informellt reglerade styrning faktiskt kan fungera,
eller till och med vara mer dndamalsenlig, an formaliserad styrning.
Allting bor alltsa inte styras formaliserat, tydligt och detaljerat hela
tiden, aven om det behdvs ibland, och pa sina hall. Styrningen maste
vara bade situations- och verksamhetsanpassad.
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Det ar dock viktigt att skilja mellan reglering av arbetssétt och sakpoli-
tik. Sakpolitiken maste ofta fa vara bade beslutad och detaljreglerad. Det
ar sjalva arbetssattet som — i normalfallet — inte bor vara alltfor detalj-
styrt och formaliserat (jfr SOU 2013:40, s. 74). Det kan till exempel
handla om att man inte bor strama upp informella kontakter mellan
departement och myndigheter eller for den delen internt pa& myndig-
heterna (jfr Hall 2015, s. 27, 34, 40). Som vi just sag bygger tillits-
baserad styrning a la Regeringskansliet i hog grad pa informella kontak-
ter. Det racker dock inte med regelbundna kontakter &ven om de skulle
vara relativt tata, utan det maste aven finnas utrymme for kontakter vid
behov. Majligheten att ta en kontakt maste finnas for savél departement
som myndigheter, men ocksa for saval chefer som medarbetare internt
pa en myndighet. Den informella styrningens betydelse i tillitsbaserad
styrning, sasom den tolkas har, kan inte nog understrykas. Daremot &r
det svart att séga nagot generellt om nar och hur ofta informella kontak-
ter bor tas. Det beror pa en mangd olika omstandigheter, sasom verk-
samhetens karaktar och politisk aktualitet, men ocksa graden av for-
troende i en viss relation.

Ett potentiellt problem vid informellt reglerad styrning &r att det kan
verka forsvarande for ansvarsutkravande och insyn, nagot vi aterkom-
mer till i slutet av denna rapport. Darfor ar det viktigt att hierarkin och
ansvarsfordelningen mellan politiker och tjansteman, mellan departe-
ment och myndigheter och mellan myndighetsledning och medarbetare,
anda finns och uppratthalls, och satter in vid behov. Med andra ord, det
behdvs en formellt reglerad styrning i grunden, men den maste upp-
muntra och understddja den informellt reglerade styrningen, snarare &n
att forhindra den.

3.2.5 En erfarenhetsbaserad kunskap och kompetens
som gariarv

Detta organisatoriska svar handlar om att politiker och tjansteman i

huvudsak tillgodogor sig den kunskap de behdver for att kunna spela
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sina roller pa plats. Det handlar alltsa framfor allt om ett erfarenhets-
baserat ldrande som inte kan ersattas av formaliserade utbildningar, &ven
om sadana kan vara forberedande eller kompletterande. Detta svar
hanger aven i hog grad ihop med det foregaende: att styrningen i hog
grad ar informellt reglerad.

I relationen mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet bygger
styrningen pa att de kan sina roller, att de &r val fortrogna med de normer
och forvéntningar som &r riktade mot deras respektive positioner. Det
handlar om en upparbetad fingertoppskénsla for vad som forvéintas av
en i olika situationer (jfr March & Olsen 2006, s. 690). Kunskap om hur
de politiska processerna fungerar ingar har som en sjalvklar del. Men
dessa forvantningar ar ofta forknippade med mer eller mindre svara
avvaganden. Ett exempel kan vara huruvida tjanstemannen ska tillrada
eller tvartom avrada politikerna fran att ga i en viss riktning. Det handlar
med andra ord om komplicerade roller, om ett komplicerat samspel.

Det enda sattet for politiker och tjinsteman att lara sig dessa roller och
detta samspel &r i interaktionen dem emellan. Politiker och tjansteman i
Regeringskansliet tycks kunna sina roller relativt val. Som tidigare
podngterades kan konflikter uppsta om politiker eller tjansteman bryter
mot dessa normer. Mycket tyder pa att konflikter visserligen forekom-
mer, men att de snarast & undantag som bekraftar regeln att relationen
mellan politiker och tjanstemé&n i grunden &r balanserad. En viktig orsak
till att konflikter uppkommer &ar férmodligen okunskap om dessa nor-
mer, antingen fran tjanstemannens eller fran politikernas sida. Det kan
ocksa handla om att en eller bada parter av olika anledningar valjer att
inte folja normerna.

Det ar framfor allt tjanstemannen som lar upp politikerna, da det oftast
— men inte alltid — &r tjanstemannen som star for kontinuiteten. Att
tjanstemannen haft rollen som kulturbarare och férmedlare av kunskap,
till sval politikerna som sina nya kolleger, har formodligen bidragit till
att de normer och metoder som politiker och tjanstemén anvénder sig av
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har kunnat besta Gver tid. Det har ocksa gjort att man inte har behdvt
uppfinna hjulet pa nytt varje gang en ny politiker eller regering har
tilltratt, utan att man har kunnat fokusera pa karnuppgiften.

Regeringskansliet, som ibland liknas vid statsférvaltningens huvud”,
har onekligen en sérstallning i statsforvaltningen (Premfors &
Sundstrom 2007, s. 7f). Regeringskansliet &r regeringens stab, med
vilken den ska forsoka styra riket. Tjanstemannen i Regeringskansliet
ar, om vi ska hardra det, mer experter pa de politiska processerna an pa
sina respektive sakfragor. De "verkliga” sakexperterna finns vanligtvis
ute pa myndigheterna. Att tjansteman pa Regeringskansliet byter depar-
tement, och darmed sakomrade, &r inte ovanligt. Aven om kunskapen
om de politiska processerna och om politikens forutsattningar naturligen
ar koncentrerad till just Regeringskansliet &r det viktigt att det som
brukar kallas for "RK-kunskap” inte endast finns i just Regeringskans-
liet, utan aven pa olika nivaer i myndigheterna, och da inte bara hos
myndighetsledningarna. Det mest uppenbara exemplet ar att myndig-
hetschefer bor ha en viss politisk fingertoppskansla och en forstaelse for
Regeringskansliet —och annu hellre erfarenhet dérifran. En uppskattning
ar dock att det formodligen finns brister bland bade chefer och medarbe-
tare vad géller denna typ av grundldggande kunskaper och erfarenheter
(jfr proposition 2016/17:1, utg. omr. 2, s. 88f). Har bor till exempel
behovet av personalrorlighet ndmnas: ett utbyte i bagge riktningar
mellan departement och myndigheter. Som bekant finns redan mojlig-
heten att ta tjanstledigt for att préva en annan tjanst i statsférvaltningen.

I Sverige har vi ingen tradition av sarskilda universitetsutbildningar som
man maste ha last for att arbeta som tjansteman i staten. Numera finns
det inte heller nagon obligatorisk introduktionsutbildning som ar gemen-
sam for alla statsanstallda. Vilken introduktion man som ny tjansteman
i staten far tycks i hog grad bero pa hur det ar organiserat pa respektive
myndighet. Detta ansvar, saval som arbetsgivarpolitiken i stort, ar
delegerat till myndigheterna. Aven om lardomen fran Regeringskansliet
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ar att denna kunskap i huvudsak maste tillgodogoras pa plats, ar det rim-
ligt att alla nya statstjansteman far nagon introducerande utbildning om
det offentliga uppdragets karaktar i allmédnhet och vad det innebér att
vara tjansteman i staten i synnerhet (jfr SOU 1997:57, s. 155ff, Statskon-
toret 2016:20, s. 34f). Detta bor alltsa inkludera kunskap om Regerings-
kansliets roll: att hjélpa regeringen att styra riket med hjalp av myndig-
heterna och deras medarbetare.

Kunskap och erfarenhet av statstjanstemannarollen kan bidra till gemen-
skaps- och samhdrighetskanslan, till kanslan av att vara del i ndgonting
storre, till en motivation och kanske till och med stolthet eftersom det
krdvs andra kunskaper och erfarenheter i den offentliga sektorn an i den
privata. Detta uppdrag kréver en typ av kompetens och larande som inte
gar att skaffa sig vare sig pa universitetet eller genom andra formella
utbildningar, &ven om man kan vara mer eller mindre val rustad for att
iklada sig en viss roll. Detta kan lata sjalvklart. Men det betyder sam-
tidigt att motsvarande kunskap inte heller kan ha tillgodogjorts pa en
arbetsplats i privat sektor, om vi ska hardra det.

Aven om grundlaggande férvaltningsutbildningar skulle lagga en god
grund behover alltsa tjansteman pa olika nivaer i staten i huvudsak lara
sig de olika rollerna pa plats. For detta finns knappast nagra enkla och
snabba losningar, utan det handlar om ett langsiktigt och entraget arbete.
Det handlar om den kultur som dagligen sprids av chefer och med-
arbetare pa myndigheterna, om att som ny tjansteman fa omge sig med
chefer och kolleger som redan har en upparbetad ké&nsla for vad det inne-
bér att arbeta i statsforvaltningen (jfr Statskontoret 2016:20, s. 34). Det
handlar om att diskussionen om tjanstemannauppdragets innebord inte
bara bor ske en dag per ar pa en kick-off utan I6pande. | detta avseende
kan exempelvis mentorskap och trainee-program fylla en funktion.
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4 Vagen framat mot en tillitsbaserad
styrning i staten

Rapporten ska nu avslutas med att vi under ett antal punkter diskuterar
en mojlig vag framat, mot en statsforvaltning som i hogre grad an i dag
praglas av en tillitsbaserad styrning. Denna diskussion férs med reserva-
tionen att det knappast finns nagra enkla och snabba lésningar att tillga.
Trots det &r foérhoppningen att diskussionen kan vacka intresse genom
att bidra med olika perspektiv pa "vagar framat”.

4.1 Lat Regeringskansliet visa vagen!

Regeringskansliet kan visa vdgen mot en tillitsbaserad styrning i staten.
Detta ska dock ses i ljuset av att Regeringskansliet har haft ett stort
ansvar for hur styrningen i staten har utvecklats under de senaste artion-
dena. Sahar skriver Statskontoret i en nyutgiven publikation:

Det ligger onekligen en viss ironi i att den organisation som
pd manga satt varit ledande i ambitionen att infora en
NPM-baserad styrning i staten sjalv har vérjt sig fran den
typen av styrning (Statskontoret 20164, s. 49).

Det ar bara att halla med om att det visserligen ar ironiskt, men samtidigt
ar det formodligen ingen slump att denna typ av styrning aldrig fatt
genomslag i Regeringskansliet. Relationen mellan politiker och tjanste-
man i Regeringskansliet styrs inte med fortroende for att det &r trevligt,
moraliskt rétt eller for att det ligger i tiden. Anledningen &r i stallet att
nagon annan typ av styrning formodligen inte skulle fungera i denna
relation.

I intervju efter intervju med politiker och tjansteman i Regeringskansliet
beskrev de medverkande hur viktigt, till och med nédvéndigt, de anser
att ett dmsesidigt fortroende mellan politiker och tjansteman ar for att
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deras inbordes relation och deras arbete ska fungera val. Flera intervju-
personer menade till och med att i den hdr typen av verksamhet finns det
ingen annan V&g att ga an att ha en relation som bygger pa tillit.%°

Om ett dmsesidigt fortroende saknas kan varken politiker eller tjanste-
man gora ett bra jobb. Det &r med andra ord nédvéndigt att styrningen ar
baserad pa tillit. Det ar dessutom en verksamhetsanpassad styrning som
har véaxt fram dver tid. Det har inte handlat om medvetna forsok att
reformera styrningen i Regeringskansliet. Verksamhetens grundlaggan-
de egenskaper har i stéllet gjort att det har blivit pa detta sétt.

Exemplet politiker och tjanstemén i Regeringskansliet visar att tillits-
baserad styrning kan fungera dven i en organisation som knappast verkar
under perfekt rationella forhallanden. Tvartom tycks denna typ av
styrning ha utvecklats och forblivit oférandrad just pa grund av att var-
ken organisationen i sig eller dess omvarld &r sérskilt rationell. Styr-
ningen i Regeringskansliet verkar alltsa se ut som den gor inte trots, utan
snarare pa grund av, att organisationen och dess verksamhet ar 6ppen,
ofdrutsdgbar, vardekomplex, standigt dverlastad samt i hdg grad styrs
av krav fran olika hall. Dessa grundlaggande forutsattningar eller egen-
skaper tycks alltsa inte omajliggora en tillitsbaserad styrning, utan det
ar snarare sa att det inte finns nagot bra alternativ till det i en organisa-
tion som i sa hog grad kannetecknas av dessa forutsattningar. Och det &r
antagligen, som namndes redan i inledningen, atminstone en anledning
till att den har organisationen fungerar sa bra som den anda gor (jfr
Brunsson m.fl. 1990, Premfors & Sundstrdm 2007). Styrningen tycks
dessutom ha sett ut pa detta vis i atminstone fyrtio ar, vilket innebar att
det &r ett val beprovat sétt att styra.

10 Intervjustudien gjordes ett antal ar innan diskussionen om tillitshaserad styrning i
staten blossade upp, sa det kan inte ha handlat om att intervjupersonerna har “satt upp
fingret i luften” och anpassat sina svar till den aktuella forvaltningspolitiska inrikt-
ningen.
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Statsforvaltningen delar manga av de grundldggande drag som Rege-
ringskansliet har: den praglas ocksa av 6ppenhet, osdkerhet och varde-
komplexitet, och den ar ocksa standigt overlastad samt kravstyrd. Alla
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen ar dessutom i viss
man politiska organisationer — d&ven om Regeringskansliet alltsa sticker
ut eftersom den &r den enda myndighet som leds direkt av politiker.
Skillnaden mellan Regeringskansliet och den dvriga statsforvaltningen
ar i detta hanseende snarare av grad- an av artkaraktar.

De organisatoriska svaren verkar vara den stora skillnaden mellan & ena
sidan styrrelationen inom Regeringskansliet och & andra sidan styrrela-
tionen mellan departement och myndigheter tillika de interna styrrela-
tionerna pa myndigheterna. | statsforvaltningen verkar de grundlaggan-
de dragen ofta ha betraktats som ett problem som gar att lésa genom
rationellt betingade styrmodeller — det vill sdga med helt andra typer av
organisatoriska svar an de som har anvénts i Regeringskansliet. Styr-
ningen tycks ha byggts upp kring en 6nskan om att verksamheten och
dess omgivning ska préglas av sakerhet och stabilitet. Nar de organisa-
toriska l6sningarna inte har fungerat har man bara dkat dosen och ordi-
nerat mer av samma medicin. Detta har i stallet lett till att verksamheten
tappat orienterings- och anpassningsformaga. Sa det ar bara att halla
med om att det onekligen &r ironiskt att Regeringskansliet har varit med
och drivit pa denna utveckling trots att man sjélv varijt sig fran den.

Att det just ar Regeringskansliet som tycks vara det atminstone hittills
enda utforskade exemplet pa tillitsbaserad styrning i staten (jfr Stats-
kontoret 20164, s. 37ff) kan i ett avseende ses som en god nyhet. Det ar
ju regeringen som med hjalp av sitt kansli ska styra de évriga myndig-
heterna. Regeringskansliet kan darfor visa vagen for den fortsatta inrikt-
ningen pa styrningen. Praktisk kunskap om den tillitsbaserade styr-
ningen finns ju redan i Regeringskansliet, &ven om medvetenheten kring

11 Regeringskansliets grundlaggande egenskaper kan mycket val vara forekommande
&ven i andra typer av organisationer, offentliga som privata.
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denna atminstone hittills tycks ha varit ratt begransad. Det ror sig i hog
grad om tyst kunskap som ”sitter i vdggarna”.

Visserligen &r det en stor utmaning att infora, eller i vissa fall snarare
aterinfora, styrformer som bygger pa tillitsbaserad styrning i hela stats-
forvaltningen. Saval tanke- som handlingsbanor maste forandras och det
behdvs ett annat satt att se pa styrningen i staten. Men det kréavs kanske
snarare aterinlarning an nyinlarning. Att denna typ av styrning har
funnits sa lange i Regeringskansliet kan namligen betyda att det ocksa
har funnits — och fortfarande finns — korresponderande normer och
metoder i statsforvaltningen. | sjélva verket vet vi att de finns: i
kommunerna (Bengtsson 2012) och i myndighetsstyrningen (Jacobsson
m.fl. 2015, Sundstrom 2016). Det kan alltsa finnas styrning som redan
ar aktiv. Det kan darfor handla om att ta bort styrning som “’stor” redan
befintlig tillitsbaserad styrning, snarare an att inféra helt nya styrformer.
Det vi dock vet véldigt lite om &r hur starka och omfattande dessa nor-
mer och metoder &r och hur lange de har funnits. Men utifran bland annat
Innovationsradets beskrivning av bristen pa tillit i forvaltningen kan vi
inte utesluta att det finns delar av forvaltningen dér dessa tillitsbaserade
normer och metoder dver huvud taget inte finns (jfr SOU 2013:40).

4.2  Stark styrkedjan —i bagge riktningar!

Relationen mellan politiker och tjinsteman i Regeringskansliet &r inte
jamlik — och ska inte vara det heller. Den tycks daremot vara relativt
balanserad (jfr Statskontoret 2016:20, s. 33). Politiker och tjanstemén
har olika roller, men de utgér en del av samma arbetslag som arbetar for
att genomfora statsradets och, mer indirekt, regeringens politik. Bade
politiker och tjansteman behdvs i och bidrar till politikutformningen,
men de har olika roller i denna process. Rollerna ingar i en hierarki, dar
det &r tydligt att politikerna befinner sig dverst. Atminstone i normal-
laget, det vill sdga om politiker och tjansteman foljer de normer som
kringgérdar deras relation. Det som skiljer &r oftare graden av ansvar for
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de beslut som fattas och for den politik som fors, snarare an de arbets-
uppgifter som utfors. Exempelvis delar politiker och tjansteman pa
bordan att ta initiativ. P& s& vis har bade politiker och tjansteman infly-
tande i processen utifran sina respektive logiker. Tillitsbaserad styrning
ar saledes ingen enkelriktad styrning uppifran och ned.

Pa samma sétt kan vi tanka att det behover se ut i forvaltningen. Visser-
ligen behdvs hierarkin for att sakerstélla att det ytterst &r regeringen som
pa en Gvergripande niva styr och leder forvaltningen. Det maste dock
finnas en balans mellan politik och férvaltning, det maste vara bade top-
down och bottom-up. Statsskicket ”snurrar [i vissa delar] baklédnges”
skrev statsvetaren Bo Rothstein (2007). Det ar sjalvklart inte bra om det
bara skulle snurra baklanges. Men for att statsskicket — liksom tillits-
baserad styrning — ska fungera maste styrkedjan snurra bade fram- och
baklanges — hela tiden.

Regeringen styr riket med hjalp av de myndigheter som lyder under den,
men for att kunna lyckas med detta behdver politikerna veta vad som
hénder ute i verksamheterna. Myndigheterna blir politikens férlangda
arm i uppgiften att styra. Det behovs alltsa en tvavagskommunikation
mellan politik och férvaltning. Tillitsbaserad styrning i staten, enligt
denna tolkning, fungerar alltsa bara om den omfattar hela statsforvalt-
ningen, fran den enskilda tjanstemannen pa Forsakringskassan eller
Arbetsférmedlingen, hela vagen upp till regeringen.

Som vi var inne pa tidigare ar det ytterst en empirisk fraga hur tillstandet
i statsforvaltningen ser ut och i hur hog eller 1ag grad olika relationer i
staten préglas av tillit och fortroende. Vi vet till exempel valdigt lite om
hur stort fortroende det finns mellan departement och myndigheter.
Mycket talar dock for att det fortfarande Overlag ar hogt och att det
darmed finns goda mojligheter att styra med tillit. Men &ven om det visar
sig att relationen mellan departement och myndigheter i huvudsak prag-
las av fortroende, maste de interna relationerna pa myndigheterna ocksa
gora det (jfr Statskontoret 2015, s. 17ff). Som tidigare ndmnts finns
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indikationer pa att det &tminstone langre ner i styrkedjan finns forhallan-
den som delvis kan forklaras med brist pa tillit inom verksamheten (jfr
SOU 2013:40, s. 97).

Tillitsbaserad styrning fungerar inte utan ett fortroende mellan departe-
ment och myndighetsledning, men inte heller om myndighetsledningar-
na saknar fortroende for sina medarbetare. Ingen kedja &r som bekant
starkare an dess svagaste lank. Styrkedjan kan darfor delas upp i ett antal
mindre delar, som vi skulle kunna kalla fortroendelénkar. Hela systemet
maste genomsyras av fortroende, bade uppat och nedat, annars riskerar
balansen — tvavagskommunikationen — att storas. Darfor maste det tas
ett helhetsgrepp pa styrningen i staten (jfr Statskontoret 2013).

4.3 Vaga valjatillitsbaserad styrning!

Relationen mellan politiker och tjdnsteman i Regeringskansliet bygger
inte pa fortroende och tillit for att det ar trivsamt for alla berérda, utan
for att verksamhetens karaktar har kravt att det sett ut pa detta satt. Det
har med andra ord varit nddvéndigt.

Pa samma sétt kan vi resonera om statsforvaltningen. Behovet av tillits-
baserad styrning kan anses vara nodvandigt utifran en rad olika aspekter,
exempelvis kan det anses l&gga en grund for 6kad effektivitet i verksam-
heten (jfr Shekarabi 2015). Det finns visserligen utmaningar med tillits-
baserad styrning, som vi strax ska aterkomma till, men samtidigt finns
det en stor outnyttjad potential. Den potentiella vinsten &r av samma
karaktér som i Regeringskansliet. Tillitsbaserad styrning minskar dver-
lastning, bade pa departementen och pa myndigheterna. Bade politiker
och tjansteman kan fokusera pa sitt verkliga uppdrag i stallet for att agna
sig at att kontrollera och bli kontrollerade. Pa sa vis frigors alltsa hand-
lingsutrymme i kdrnverksamheten samtidigt som medarbetarnas kompe-
tens tas till vara. En flexibilitet och verksamhetsanpassning i styrningen
starker orienterings-, anpassnings- och innovationsférmagan hos saval
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politiker som tjansteman. Pa detta vis betonas styrperspektivet i tillits-
baserad styrning. Det vill sdga har &r styrningen utformad for att rege-
ringen ska fa basta majliga forutsattningar att kunna forverkliga sin
politik. DA ar tjanstemannen namligen i hogsta grad delaktiga i att bista
regeringen att fora sin politik och styra riket. Och det starker i sin tur
medarbetarnas motivation och lojalitet. Med andra ord, styrningen i rela-
tionen mellan politiker och tjanstemén i Regeringskansliet tycks mot-
svara det man nu letar efter hos nya styrformer (jfr regeringsbeslut 2016-
02-04).

Ett fortroende ar per definition villkorat. Ett fortroende kan utnyttjas och
missbrukas och darmed villkoras eller till och med forbrukas. Det kan
ske med eller utan avsikt, i det senare fallet till exempel vid okunskap
eller pa grund av bristande resurser. For att kunna utnyttja denna out-
nyttjade potential maste man darfor vaga ta risker. Att ge ett fortroende
innebdr namligen alltid ett visst risktagande (jfr Statskontoret 2016a,
s.22f, Statskontoret 2016:20, s. 47). Samtidigt kan det knappast anses
vara riskfritt att stanna kvar vid en styrning som inte bygger pa tillit.
Detta understryker an en gang att forandring ar nédvandig, inte av triv-
samhetsskal, utan for att fordelarna med tillitsbaserad styrning pa det
stora hela dvervéger nackdelarna.

Nar allt kommer omkring &r det ett val som maste goras. Valet star mel-
lan misstro, som tenderar att foda mer misstro, och fortroende, som
tenderar att foda mer fortroende.'? Det handlar saledes om sjélvforstar-
kande krafter. Vagen fram mot en tillitsbaserad styrning ar inte okomp-
licerad men kan anses vara nddvéndig. Statstjdnstemannen kan knappast

12 Huruvida det svenska dualistiska forvaltningssystemet bygger p& misstro (som behévs
pa grund av denna tudelning) eller tillit (som blir ett maste just for att den &r tudelad)
kan man resonera pa olika satt kring (se t.ex. Andersson 2004, Ehn 2014, Statskontoret
20164, s. 23f). Man kan ocksa resonera om huruvida det historiskt sett ar politikerna som
misstrott forvaltningen eller vice versa.
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forvéntas vara kreativa och innovativa samtidigt som de ar kontrollera-
de, kvésta eller till och med radda (jfr Statskontoret 2016:20, s. 32).

Medarbetarna maste darfor fa goda forutsattningar for att kunna utfora
sitt arbete val, om inte annat for att de krav som stélls pa medarbetarna
i styrning som baseras pa tillit knappast minskar, utan tvartom okar (jfr
Statskontoret 20164a, s. 41). Att fa goda forutsattningar kan handla om
allt ifran att fa tillrackligt med tid for att utfora ett gott arbete, att ett gott
chefs- och ledarskap genomsyrar verksamheten, till att fa vidareutbild-
ning och kompetensutveckling av olika slag.

Det handlar dock inte om att slappa myndigheter och professioner vind
for vag utan styrning, utan att pa olika satt organisera dem (Sundstrom
2016). Mer konkret bestar detta i att pa ett genomtéankt satt inordna myn-
digheter och professioner i olika sammanhang — i stort som i smatt. Man
kan till exempel underlétta och forstarka inslag av narhet, gemenskap
och beroende mellan departement och myndigheter, mellan chefer och
medarbetare. De normer och metoder som har avhandlats i denna rap-
port kan saledes organiseras fram. Nar allt kommer omkring handlar det
om att ta ett helhetsgrepp pa organiseringen av statsforvaltningen.

Att vélja fortroende behdver inte innebara att hemfalla at naivitet. Tvart-
om bor fallgropar och nackdelar uppmarksammas. Detta bor diskuteras
mer ingaende i ett annat sammanhang — i den har rapporten har tonvikten
legat pa att lyfta fram ett positivt exempel. Nagra aspekter som anda kan
namnas ar mojligheter till insyn och darmed aven mdjligheten till
ansvarsutkravande. Det &r ett potentiellt problem vid informellt reglerad
styrning, dér ju normer och regler sitter i vdggarna snarare &n att vara
nedskrivna.

Elitkanslan som bidrar till fortroendet riskerar ocksa att skapa en distans
till de medborgare vars behov forvaltningen ska tillgodose. Det finns
aven en tendens att forsoka halla konflikter och andra oegentligheter
internt. Man skyddar med andra ord varandra. Darfor ar det sa viktigt att
hierarkin vid behov aktiveras. Det behdvs en formellt reglerad styrning
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i grunden som understddjer snarare an hindrar den informellt reglerade
styrningen. Men som vi har sett finns det ocksa normer som i sig med-
verkar till att hierarkin uppratthalls. Det handlar exempelvis om normen
att politikerna aldrig far skylla ifran sig pa tjanstemannen, eller for den
delen att tjanstemannen alltid maste vara lojala med fattade beslut. Det
ar med andra ord viktiga normer.

Det bor kanske tillaggas att insynen i formellt reglerade system ju ocksa
kan vara nagot av en chimar, och att det i praktiken kanske inte &r sa stor
skillnad. Trots allt har informellt reglerad styrning férmodligen alltid
funnits och kommer s alltid att gora. Och dessutom &r problematiken
med ansvarsutkrédvande redan inbyggd i det svenska dualistiska syste-
met, dér en organisatorisk atskillnad mellan politik och forvaltning, mel-
lan departement och myndigheter gors. Och dar det ganska ofta ar svart
att veta vem eller vilka som bor ta konsekvenserna av den forda politi-
ken: statsradet i den kollektivt beslutsfattande regeringen, generaldirek-
toren eller bada tva (se t.ex. Back & Larsson 2006, s. 202f, Heckscher
2008, s. 145ff).

En annan aspekt som det inte gar att blunda for &r tendensen att de
tjansteman som ar mest féljsamma och lojala mot politikerna ar just de
som befinner sig narmast dem. Detta dr ocksa skalet till att narhet mellan
politiker och tjansteman &r viktigt. Men det finns som bekant en hel rad
andra varden att ta hansyn till i férvaltningen. Ju langre ifran politikerna
man kommer desto fler véarden finns det som tenderar att konkurrera med
och potentiellt begransa den politiska styrningens genomslag. De sa
kallade gatubyrdkraterna ar nara lagen och styrs i hogre grad av en
verksamhetslogik och av varden sasom rattssakerhet. Sa kallade sak-
frageaktivister ar lite hardraget mer intresserade av att gora nytta pa sina
respektive sakomraden an att genomféra regeringens politik, och kan
aterfinnas pa samtliga nivaer i statsforvaltningen (jfr Premfors &
Sundstrom 2007, s. 151f, Statskontoret 2016:20, s. 34f).
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Losningen ar darfor inte sa enkel som att bara lata proffsen vara proffs
(jfr Lofven 2013). Professionerna, inklusive dessa gatubyrakrater, maste
organiseras pa olika satt. Det kan goras pa det vis som diskuterats i
denna rapport, via styrmekanismer i den hierarkiska relationen, genom
normer och metoder. Det &r forstas viktigt att regeringen skapar kontroll
pa andra vis (jfr Sundstrom 2016). Regeringen har tillgang till andra
typer av styrning an de som har tagits upp for diskussion har. Ett sadant
exempel dr sa kallad positionering. Det innebéar att regeringen pa ett
medvetet sétt kopplar samman den myndighet den vill styra med andra
kringliggande organisationer — saval offentliga som privata — som pa
olika satt arbetar med samma eller narliggande fragor. P4 sa satt tvingar
de myndigheten att lyssna pa dessa kringliggande organisationer
(Jacobsson m.fl. 2015, 50ff, Sundstrdm 2016, s. 160ff). En annan
infallsvinkel &r att det finns verksamheter som politikerna och medbor-
garna uppfattar inte ska vara politiskt styrda i sarskilt hdg utstrackning.
Hér kan till exempel ndmnas domstolsvasendet samt universitet och
hogskolor. Styrningen maste darfér anpassas utifran verksamhetens
karaktar. Aven detta ar en frdga som den har rapporten i princip har
forbigatt, till fordel for beskrivningen av relationen mellan politiker och
tjansteman i Regeringskansliet.

4.4 Nu behdver vi veta mer!

I inledningen till denna rapport ndmndes att vi genom att anldgga ett
rollperspektiv pa styrning i staten, kommer att bli varse andra saker som
ar viktiga for styrningen, &n om vi anlégger ett mer traditionellt och for-
mellt perspektiv. Vad &r det vi ser som vi annars inte skulle ha sett?

For det forsta lyfter rollperspektivet — och da sarskilt nar roller satts i
relation till andra roller — fram maktdimensionen. Detta har varit fallet i
studien av relationen mellan politiker och tjanstemén i Regerings-
kansliet. Vi kan da till exempel se att politikerna tycks sta dver tjanste-
mannen i den rollhierarki som finns pa departementet.
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For det andra ser vi att denna relation absolut inte saknar inslag av styr-
ning. Rollerna och relationerna &r i mycket liten utstrackning formellt
reglerade, men de &r i hog grad informellt reglerade. Detta ar alltsa inte
alls samma sak som att tjdnsteméannen i den hér organisationen &r ostyr-
da. Daremot ar de styrda pa ett satt som inte hade kommit fram om inte
rollerna i denna relation hade studerats ingaende just i relation till var-
andra. Sammantaget innebér detta att bade politiker och tjansteman
visserligen styrs av dessa normer, men att relationen mellan dem ser ut
sd att politikerna star over tjanstemannen i rollhierarkin.

Detta satt att utforma studier kan vara bra nar det nu behévs mer och
fordjupad kunskap om tillitsbaserad styrning i staten i allménhet, och
om normerna och metoderna i synnerhet. Vi bor studera rollerna i de
relationer som ingar i olika delar av styrkedjan — olika "fértroende-
lankar”. Forst da kan vi se den tillitsbaserade styrningen som eventuellt
redan finns pa sina hall eller, for den delen, franvaron av den. Huruvida
dessa normer och metoder finns kvar under den NPM-baserade styr-
ningen &r alltsa ytterst en empirisk fraga. Finns det parallella styrsystem,
har det funnits tidigare men forsvunnit med tiden, eller har det aldrig
funnits? Vi vet att de forekommer, men inte i vilken utstrackning de gor
det och hur starka de &r.

Samtidigt bor det understrykas att det har forskats och utretts en hel del
de senaste decennierna (se t.ex. SOU 1997:57, SOU 2007:75, Hall 2015,
Jacobsson m.fl. 2015). Det generella kunskapslaget om styrning i staten
ar darfor battre an tidigare och det finns saledes en mycket god grund att
sta pa. Men nu behovs det mer specifika studier som riktar sig mot olika
positioner i olika relationer i statsforvaltningen.

Det finns alltsa fa utforskade exempel pa tillitsbaserad styrning i staten.
Exemplet Regeringskansliet har hdr anvéants for att ge en bild av vad
tillitsbaserad styrning i statsforvaltningen skulle kunna innebdra. In-
direkt ger det ocksa en bild vad det inte kan innebara. Svaret som givits
hér ar ndmligen att tillitsbaserad styrning inte kan vara precis vad som
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helst. Vissa inslag ar nodvéndiga i en tillitsbaserad styrning, om an i
varierande grad. Beskrivningen av detta fall kan ses som ett tentativt
verktyg som kan anvandas i det vidare sokandet efter fall av tillitsbase-
rad styrning i staten. Detta verktyg kommer sdkert behéva omformas
och utvecklas i motet med nya empiriska fall, och i motet mellan forsk-
ning och praktik. Det finns darmed goda anledningar att bade utreda
denna fraga — nagot som ju pa olika hall pagar i skrivandets stund — samt
att forska vidare kring den.

4.5  Skapa kontroll genom tillitsbaserad
styrning!

Redan i inledningen av denna rapport avsldjades svaret pa gatan hur sa
fa politiker kan styra s& manga tjansteman och samtidigt behélla sitt
handlingsutrymme. Hur ska politikerna fa tid over till annat an att
kontrollera tjanstemannen pa departementet? Svaret ar att politikerna i
Regeringskansliet kan styra ”sina” tjansteman utan att drunkna i denna
uppgift genom ett villkorat fortroende. Genom detta dmsesidiga for-
troende har politikerna kontroll dver tjanstemannen. Pa sa vis frigors
handlingsutrymme i k&rnverksamheten.

Fortroendet &r alltsa villkorat. Tjanstemannen har mycket inflytande,
men detta inflytande kan begrdnsas om de inte lever upp till politikernas
forvantningar — liksom till forvantningar fran andra tjansteman. Den
kontrollaspekten finns ocksa: att tjanstemannen kontrollerar varandra.
En viktig podng, kanske denna rapports allra viktigaste, &r att politikerna
skulle kunna férlora den kontroll de uppréttat genom det villkorade for-
troendet, om de i alltfor hog grad skulle borja kontrollera tjanstemannen.
Dérfor ar dessa kontrollerande inslag minimerade i Regeringskansliet.
Det finns alltsd en viktig distinktion mellan att ha kontroll och att
kontrollera, eftersom det senare kan leda till att kontrollen i viktiga
avseenden forloras. Fortroendet — eller om man s vill, den tillits-
baserade kontrollen — skapas och uppratthalls genom att man haller sig
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till inldrda normer och metoder, genom ett émsesidigt utbyte och en
O6msesidig respekt for varandras roller.

I staten (och generellt i den offentliga sektorn) har omfattande kontroll-
och granskningssystem skapats i tron att dessa skapar kontroll (jfr Stats-
kontoret 20164, s. 24f). Det har sakert gjorts med de godaste intentioner.
Antagligen skulle fa motsétta sig kontroll i bemarkelsen att det ytterst &r
politikerna som ska styra och leda tjansteméannen i férvaltningen, och att
medborgarna ska kunna ha insyn och utkrdva ansvar. Men den
"kontroll” dessa system har skapat tycks i mangt och mycket vara en
chimdr och har bidragit till bland annat snedvridande incitament och
perversa beteenden inom olika verksamheter (jfr SOU 2013:40, s. 97,
Statskontoret 2015, s. 9, 17, Bevan & Hood 2006, Lindgren 2014).

Dessa kontrollsystem gor det svarare for proffsen att vara proffs (jfr
Lofven 2013). Tjanstemannen maste agna mycket tid at att gora sig
granskningsbara, snarare &n att agna sig at karnverksamheten (jfr Ek
2012, Ivarsson Westerberg 2016). Allt detta kostar naturligtvis bade tid
och pengar, och inte minst medarbetarnas motivation (jfr Forssell &
Ivarsson Westerberg 2016, Statskontoret 2016:19). Man tycks darfor ha
gatt 6ver an efter vatten genom att &gna sig at att kontrollera snarare &n
att skapa kontroll.

Det ar oerhort viktigt att allménheten har fortroende for den offentliga
forvaltningen. Men vad sander egentligen omfattande, invecklade och
tidskravande kontroll- och granskningssystem for signaler, annat &n att
politiker och chefstjansteman misstror det egna systemet och de egna
medarbetarna? Man riskerar att signalera att dessa system behdvs for att
verksamheten ska fungera, nar de i sjalva verket bidrar till det motsatta.
En viktig lardom &r darfor att det finns skél att ta bort eller férandra
manga av de kontroll- och granskningssystem som finns. Sa snart man
borjar formalisera styrsystemen i alltfor hog grad riskerar man att férlora
den informellt reglerade tillitsbaserade styrningen. Och den informellt
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reglerade styrningen ar sjalva forutsattningen for att den formellt regle-
rade ska fungera — inte tvartom.

Fallet politiker och tjansteman i Regeringskansliet visar alltsa att detal-
jerade, omfattande, kostsamma och svarmandvrerade kontroll- och
granskningssystem kan ersattas med annan typ av styrning, en styrning
som bygger pa tillit och som i stéllet kan skapa verklig kontroll. En
kontroll som skapas i relationer som bygger pa ett villkorat fortroende.
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