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Sammanfattning

Utgangspunkten for den har studien &r att det finns ett behov av
mer fdrvaltningspolitisk forskning som har relevans for den
offentliga verksamheten.

Studien bestar av tva delar. | den forsta delen diskuterar vi
praktikrelevant forskning med inriktning mot tillit och kontroll. |
den andra delen analyserar vi relationen mellan forskning och
praktik. Det gor vi bland annat genom att studera ett antal forsk-
ningsmiljéer dar utbildning och forskning sker i néra samverkan
mellan praktiker och forskare.

Det som fogar samman studiens tva delar ar att i bada fallen &r
syftet att bidra till att utveckla forvaltningen. | den forsta delen
gors det genom att vi lyfter fram forskning som ar aktuell, rele-
vant och anvéndbar i den offentliga verksamheten. | den andra
delen gor vi det genom att visa pa hur motet mellan forskning
och praktik kan ske pa ett sadant satt att kunskapen om och
anvandandet av forvaltningspolitisk relevant forskning okar.

Lardomar fran forskningen om tillit och kontroll
Relationen mellan tillit och kontroll &r ett centralt tema i dagens
forvaltningspolitiska diskussion. Diskussionen tar avstamp i en
kritik mot delar av den styrning som praktiseras under samlings-
beteckningen New Public Management (NPM). Kritikerna
menar bland annat att NPM har inneburit dkat administrativt
arbete och att den detaljerade och omfattande kontroll och upp-
foljning som sker har begransat de offentliganstalldas utrymme
for att sjalvstandigt utéva sin yrkesroll.

Vi ger i studien tre exempel pa hur styrningen kan gestalta sig i
praktiken. Exemplen ar hamtade fran Danmark, Stockholms
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kommun och Regeringskansliet och ar valda for att illustrera
relationen mellan tillit och kontroll.

| studien lyfter vi fram lardomar fran dessa tre exempel, men
ocksa fran den forskningslitteratur vi har studerat och de samtal
som vi har genomfort med praktiknéra forskare.

Lat verksamheten styra relationen mellan tillit och kontroll
Avvdgningen mellan tillit och kontroll handlar om att valja olika
satt att organisera verksamhet pa for att fa det mest effektiva
genomforandet av politiskt fattade beslut om mal och priorite-
ringar. Det ar da viktigt att anpassa graden av tillit och kontroll
till verksamhetens karaktdr och dess historiska och kulturella
rotter. Viss verksamhet styrs béattre med mindre kontroll, medan
annan kan behdva kontrolleras mer i detalj.

Det finns dock allmént sett ett behov av att forandra styrningen
bort fran allt for detaljerade och ibland onddiga kontrollinstru-
ment. Kontroll kostar pengar och det ar langt ifran alltid som det
ar lénsamt att kontrollera i detalj. Det kan vara betydande tran-
saktionskostnader kopplade till kontrollen. Att slappa nagot pa
kontrollen kan ocksa bidra till 6kad effektivitet. Forskning visar
att i verksamheter och arbetsgrupper med hdg tillit ar bade kvali-
teten och produktiviteten hogre &n i motsvarande verksamheter
dar tilliten &r lagre.

Involvera medarbetarna i styrningen och kontrollen

Ett stabilt normsystem som ledning och medarbetare socialiseras
ini ar viktigt for tilliten. Forskning och praktik visar att ett sadant
for tilliten positivt normsystem maste utga fran medarbetarna
sjalva. Det innebér att ledningar i 6kad utstrackning maste lita pa
medarbetarnas kompetens och ansvarskénsla. Normer som star-
ker ansvarskédnsla och engagemang frodas inte i en miljo av
detaljkontroll och bristande tillit.

Forskning visar att om man minskar den centrala styrningen och
ger medarbetarna mojlighet att delta i planeringen av arbetet 6kar
ocksa ansvarskanslan och engagemanget i verksamheten. Séar-
skilt viktigt tycks det vara att medarbetarna har forstaelse for den



kontroll som anda &ar nodvandig for att genomfora de politiska
besluten, oavsett styrmodell. Storst acceptans far kontrollen om
medarbetarna sjalva &r med och designar den.

Anpassa kontrollen och uppfdljningen till ledningens och
medarbetarnas skilda behov

Kontroll och uppféljning har inget egenvarde utan syftar ytterst
till att forverkliga de politiska malen for en verksamhet. Det ar
darfor en sjalvklarhet att kontroll och uppféljning behdvs, men
man kan inte forvanta sig att ledning och medarbetare ska ha
samma behov i det avseendet. Vi menar att det bor vara mojligt
att Oversétta verksamhetens resultat, som ofta bast beskrivs av
praktikerna sjalva i kvalitativa termer, till kvantitativa matt som
bast passar ledningens styrambitioner. | en sadan tudelad modell
for kontroll och uppféljning spelar styrekonomerna (controller)
en central roll som Overséttare. For att klara den rollen krévs
emellertid att de & mer ute i verksamheten &n de i allméanhet har
varit tidigare.

Lardomar fran praktiknara forskningsmiljoer

Maétet mellan forskare och praktiker viktigast

Av vara samtal med aktorer inom den praktiknara forskningen
framgar att det ar det nara samspelet mellan forskare och prakti-
ker som uppfattas vara den storsta nyttan med forskningen. Den
uppfattningen far ocksd stod i studier som har gjorts av
forskningsanvéandningen. Ett tatt samspel mellan forskare och
praktiker i forskningsprocessen Okar chanserna for att forsk-
ningsresultaten ocksa kommer till nytta.

Aven i den forvaltningsutbildning som vi har studerat tycks det
viktiga vara sjalva motet med forskarna, inte i vilken organisa-
torisk form det sker. Forvaltningspolitisk kunskap férmedlas
huvudsakligen inte via kurser, utan oftare vid exempelvis semi-
narier, konferenser, néatverkstraffar och i den praktiknara forsk-
ningsprocessen.
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Eftersom det i stor utstrdckning ar i motet mellan forskare och
praktiker som forvaltningspolitisk kunskap sprids och férvalt-
ningspolitisk forskning med relevans for praktiken initieras ar det
viktigt att det finns manga platser dar forskare och praktiker kan
matas. En iakttagelse vi har gjort i var studie ar att den kommu-
nala nivan har varit mer framgangsrikt an den statliga nar det
galler att konstruera sadana motesplatser.

Forskarna behéver starkare incitament for att samverka
Larosatenas uppgift att samverka med det omgivande samhallet
for att forskningsresultaten ska komma till nytta har blivit allt
viktigare under de senaste decennierna. Samtidigt motverkar
hogskolevarldens meriteringssystem forskarnas intresse for
sadan samverkan.

Vetenskaplig excellens &r i dag néra kopplad till internationell
publicering och da i forsta hand i vetenskapligt valrenommerade
tidskrifter. Det innebér att forskare som lagger ned forhallandevis
mycket tid at att samverka med praktiker och att forsoka na ut
med sina forskningsresultat till denna grupp far det svart att kon-
kurrera om tjénster och finansiering med kollegor som har foku-
serat pa att publicera sig internationellt. Detta inte minst for att
forskning som sker i samverkan med praktiker oftast publiceras
pa svenska, i syfte att bli last av dessa praktiker. Och forskning
publicerad pa svenska har litet meritvarde.

Om forskare ska formas att samverka mer med praktikerna
behover incitamenten for att gora det starkas. Ett satt ar att for-
andra resursfordelningsmodellen till larosdtena, sa att hansyn
ocksa tas till samverkansuppgiften. Regeringen har ocksa tagit
initiativ till en 6versyn av resursfordelningsmodellen, och man &r
tydlig med att en framtida resursférdelningsmodell ska inkludera
samverkan. Ett annat satt att starka samverkansuppgiften vore att
larosétena i sin meritering tog storre hansyn till att forskare som
arbetar i nara samverkan med praktiker oftare publicerar sig pa
svenska. Inom sadan samhallsvetenskaplig forskning dar det
finns ett sérskilt vérde i att jobba ndra praktikerna, som i mycket
av den forvaltningspolitiska forskningen, skulle darfor publice-
ring pa svenska ocksa kunna vara mer meriterande.



Studiens bakgrund och genomférande

Statskontoret har enligt sin instruktion i uppdrag att félja upp den
offentliga sektorns utveckling for att pa sa satt bista regeringen
med underlag for utvecklingen av forvaltningspolitiken. Den har
studien om praktikrelevant forvaltningspolitisk forskning och
praktiknara forskningsmiljoer genomférs inom ramen for det
uppdraget.

Studien ska bidratill kunskapsuppbyggnaden inom
forvaltningspolitiken

Syftet med studien &r att bidra till kunskapsuppbyggnaden inom
forvaltningspolitiken bade pa central och lokal niva genom att

e beskriva och analysera praktikrelevant forskning som &r in-
riktad mot att utveckla alternativa satt att styra och kontrol-
lera den offentliga verksamheten.

e analysera relationen mellan forskning och praktik och da
ocksa beskriva och diskutera forskningsmiljéer dar utbild-
ning och forskning sker i nara samverkan mellan praktiker
och forskare.

Studien har saledes tva separata delar. Det finns dock en tydlig
koppling mellan dessa, namligen behovet av mer samhalls-
relevant forskning och av att utveckla forvaltningens verksamhet.
Genom den har studien hoppas vi kunna bidra med lardomar fran
sadan samhallsrelevant forskning och ockséa visa pa hur den
forskningen kan framjas och nyttiggoras.
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Vad menar vi med praktikrelevant och praktiknara?

Praktikrelevant forskning med fokus pa nytta

| var studie anvander vi termerna praktikrelevant och praktik-
ndra. Med praktikrelevant menar vi att forskningen ska ha en
tydlig relevans for den offentliga forvaltningens verksamhet.
Visserligen kan man havda att all samhallsvetenskaplig forsk-
ning har nagon form av relevans i praktiken. Det finns dock stora
variationer i det avseendet. Utan att géra nagon vardering av
forskningens kvalitet ar det latt att konstatera att viss forskning
ar mer direkt till nytta i praktiken. Det &r huvudsakligen den
typen av forskning som vi har studerat.

Praktiknara forskningsmiljoer — i samverkan med
praktikerna

Med praktiknara forskningsmiljoer menar vi miljoer, centrum-
bildningar eller liknande, dér forskning och utbildning sker i nara
samverkan mellan forskare och praktiker. Praktiker kan da vara
saval tjansteman som politiker.

Del 1 fokuserar pa tillit och kontroll

I den svenska forvaltningspolitiska diskussionen star fragor om
relationen mellan styrning och kontroll ofta i centrum. Det &r i de
har diskussionerna som uttryck som kontrollsamhallet, pinnjakt
och administrationssamhallet dyker upp. | dessa diskussioner ar
det dock svart att fa en bild av den forskning som bedrivs, bland
annat med syfte att utveckla alternativa sétt att styra och kontrol-
lera den offentliga verksamheten.

En oversikt och analys av praktikrelevant forskning maste med
nddvéndighet avgransas. Mangden forskning gor det omgjligt att
skapa sig en bild av hela forskningsfaltet. En forsta sadan
avgransning ar att vi har valt att inrikta oss pa alternativa satt att
styra och kontrollera den offentliga verksamheten. Bakgrunden
till detta ar Statskontorets instruktionsenliga uppdrag att bista
regeringen med underlag for att utveckla forvaltningspolitiken.
Med tanke pa att den radande styrmodellen allt mer kommit att
ifrdgasattas, saval i den politiska debatten som inom forskningen,



ar det naturligt att lyfta fram alternativa satt att styra forvalt-
ningen.

For att gora studien hanterlig &r det dock ndédvandigt att géra en
ytterligare avgransning. Vi har darfor valt att fokusera pa rela-
tionen tillit-kontroll. Hur man ska balansera mellan ledningars
behov av kontroll och tillit till medarbetarnas formaga att arbeta
pa ett korrekt och effektivt sétt star i dag i centrum for den
forvaltningspolitiska diskussionen. Det &r ocksa en diskussion
som fatt stor medial uppméarksamhet. De flesta av oss har nog
hort uttrycket “lat proffsen vara proffs”. | diskussionerna har
termerna tillitsbaserad styrning och tillitsbaserat ledarskap bérjat
dyka upp. Genom att i den har studien fokusera pa tillit och
kontroll tror vi 0ss kunna ge ett bidrag till den férvaltningspoli-
tiska kunskapsuppbyggnaden.

Fokus pa relationen mellan ledning och medarbetare

Fokus i var studie ligger framst pa relationer inom forvaltningen,
mellan ledning och medarbetare. Skélet till detta &r att merparten
av den forskning om tillitsbaserad styrning som vi har studerat
huvudsakligen diskuterar relationen mellan individer.

En rimlig fraga att stélla sig ar om regeringen har nagon nytta av
en 6kad kunskap om tillitshaserad styrning. Regeringens styrning
ar ju till stor del riktad mot myndigheterna. Vi menar anda att
regeringen ar betjant av en dkad kunskap om relationen mellan
tillit och kontroll. Regeringen har ocksa angett som ett mal for
den statliga forvaltningen att nya styrmodeller ska ge med-
arbetarna storre frihet.® Aven om tillitsbaserad styrning inte
enkelt later sig Oversattas till relationen regering-myndigheter
anser vi att det ar vardefullt for regeringen att fa ékad kunskap
om hur den offentliga sektorns verksamhet, i de enskilda myn-
digheterna och i kommuner och landsting, kan utvecklas med
hjalp av en styrning som i 6kad utstrackning baseras pa tillit.

1 Regeringens webbsida. 2015. Mal for statlig forvaltning.
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Del 2 lyfter fram lardomar fran praktiknara
forskningsmiljoer

Det huvudsakliga syftet med den andra delen av studien ar att
lyfta fram lardomar och goda exempel fran olika samverkans-
initiativ mellan forskning och praktik. Med den utgangspunkten
har vi studerat erfarenheter fran sadan samverkan i Sverige och
internationellt.

Forskning och praktik har ett langt ifran oproblematiskt forhal-
lande. Det galler inte minst inom det forvaltningspolitiska om-
radet. Forskares och praktikers verklighet skiljer sig nar det galler
kultur, normer, regler och forvéantningar. Forskarna prévar hypo-
teser och utvecklar teorier for att ta fram ny kunskap. De forsoker
forsta, forklara och beskriva samhallet och forvaltningens roll
och funktion. Praktikerna fokuserar pa losningar pa konkreta
problem. FOr praktikerna &r tiden en kritiskt begransande faktor,
medan tiden for forskarna ar en mer flexibel variabel.? Inom
forskningen premieras oftast teoriprévande eller teorigenereran-
de arbeten. Att fokusera pa de utmaningar som férvaltningen star
infor och att ge konkreta forslag till de politiska beslutsfattarna
ar inte sérskilt meriterande inom akademin.

Trots detta kan vi anda konstatera att det forekommer en hel del
forskning som forsoker dverbrygga klyftan mellan forskning och
praktik. | Sverige ar det framst pd kommunal niva som sadan
forskning bedrivs. Exempelvis har Centrum fér kommunstrate-
giska studier (CKS) vid Linkdpings universitet som ambition att
fungera som vetenskaplig resurs i kommunernas overgripande
utvecklingsarbete. Radet for kommunalekonomisk forskning och
utbildning (KEFU) vid Lunds universitet ar ett annat exempel pa
en organisation som bedriver sin forskning i nara samarbete med
kommunala politiker och tjanstemén.

Pa statlig niva ar det mer ovanligt med praktiknara forvaltnings-
politiska forskningsmiljoer. | denna studie har vi med tva miljoer

2 Relationen diskuteras bland annat i Ds 1996:21. Forskning om offentlig sektor.
Béttre kontakter mellan forskare och praktiker.



med tydligt fokus pa den statliga nivan: Forvaltningsakademin
vid Sodertorns hogskola och Akademin for ekonomistyrning i
staten vid Stockholms universitet.® Exempelvis har Forvaltnings-
akademin som ambition att utgéra en arena for méten mellan
akademi och praktiker i form av seminarier och forskningssam-
verkan.

Motet mellan forskning och praktik kan ha olika syften och kan
darfor ocksa se ut pa olika satt. Vi ser atminstone tre olika typer
av moten mellan forskare och praktiker.

1. Motet kan ske genom att forskare och praktiker i néra sam-
verkan utformar och genomfor forskningsprojekt.

2. Motet kan ske i form av forskarledd utbildning.

3. Motet kan ske med hjélp av "6versattare”, vilket innebar att
nagon “6versatter” kunskaper fran forskningen sa att prakti-
kerna i forvaltningen kan tillgodogdra sig den. Det kan till
exempel vara en myndighet eller det kan vara forskare inom
ramen for samverkansuppgiften.* Forskare kan ocksa funge-
ra som Oversattare genom att bland annat ingd i kvalitets-
sakringsgrupper, vetenskapliga rad och styrelser.

Utifran de forskningsmiljoer som vi har studerat narmare disku-
terar vi i den hér delen av studien dessa olika typer av moten.

3 Centrum for tjansteforskning (CTF) vid Karlstads universitet samverkar med
statliga myndigheter, men ocksa med naringsliv och offentliga organisationer
pa regional niva.

4 Samverkansuppgiften, ibland kallad den tredje uppgiften, ar hdgskolornas och
universitetens uppgift att, utover utbildning och forskning, sprida kunskap om
sin verksamhet till det omgivande samhallet samt verka for att forsknings-
resultat kommer till nytta. Samverkansuppgiften regleras i 2 § hogskolelagen
(1992:1434).
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Hur vi har genomfort var studie

Det empiriska materialet bestar dels av litteratur och dokument-
studier, dels av samtal med representanter for ett urval forsk-
ningsmiljoer som kannetecknas av en néra relation till praktiken.

Forskningsmiljoerna
De forskningsmiljoer vi har studerat narmare ar

e Centrum for kommunstrategiska studier (CKS) vid Lin-
kdpings universitet

e Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) vid Stock-
holms universitet

e Raédet for kommunalekonomisk forskning och utbildning
(KEFU) vid Lunds universitet

e Centrum for tjnsteforskning (CTF) vid Karlstad universitet
e Forvaltningsakademin vid Sédertdrns hdgskola

e The Netherland School of Public Administration (NSOB)

e Akademiet for Tillidsbasered Ledelse (Tillidsakademiet).

CKS har bland annat som mal att utveckla formerna for larande
och kompetensutveckling for politiker och tjanstemén samt att
skapa méjligheter for méten och kunskapsutbyte mellan forska-
re, politiker och tjanstemén inom kommunal verksamhet. CKS &r
ett samarbete mellan Linkdpings universitet och Ostergotlands
kommuner.

AES beskriver sig som en motesplats for alla som ar intresserade
av styrningsfragor i staten. | dagslaget har de 18 medlemsmyn-
digheter av skiftande storlek. AES forskning bedrivs i direkt dia-
log med myndigheterna.

KEFU:s syfte &r att initiera och stddja forskning och utbildning
som kan tillampas i kommuners och landstings arbete pa det eko-
nomiska omradet. Samarbetspartner och uppdragsgivare i KEFU
ar Lunds universitet, Region Skane och Skanes kommuner.



CTF éar ett mangvetenskapligt forskningscentrum vid Karlstad
universitet med fokus pa tjanster. CTF bedriver utbildning pa
grundniva och pa avancerad niva och har ett omfattande sam-
arbete med néringsliv och offentliga organisationer. | CTF finns
ocksd Akademin for medborgarorienterad verksamhetsutveck-
ling i staten. Akademin &r en arena dar forskare och represen-
tanter fran olika myndigheter kan métas. Drygt tio, huvudsak-
ligen storre, myndigheter ar medlemmar i akademin.

Forvaltningsakademin ar en mangvetenskaplig centrumbildning
vid Sodertdrns hogskola. Akademin bedriver bland annat &mnes-
dvergripande forvaltningsutbildning. Férvaltningsakademin har
ocksa ambitionen att vara en arena for moten mellan forvaltning
och akademi genom seminarier och forskningssamverkan.

NSOB ar ett fristaende institut grundat av universiteten i Leiden
och Rotterdam. Institutet arbetar i granslandet mellan akademi
och praktik. En stor del av verksamheten utgors av utbildningar
av statstjansteman, dar forskare och erfarna tjansteman deltar
som larare. Vid NSOB bedrivs ocksa forskning av bade grund-
ldggande och mer praktiskt orienterad karaktar.

Tillidsakademiet var ett tidsbegrénsat projekt med ambitionen att
forbattra kvaliteten och effektiviteten i den offentliga verksam-
heten. Akademiet grundades av en forskare vid Copenhagen
Business School tillsammans med tva konsulter. Inom Tillids-
akademiet mattes teoretiker och praktiker. Ett mal med verksam-
heten var att utveckla en ny syn pa offentligt ledarskap, ett nytt
styrningsparadigm.

Den praktikrelevanta forskningen

Vi har gjort en bred genomgang av praktikrelevant forskning
med fokus pa tillit och kontroll. Det innebar att vi inte enbart har
studerat den praktikrelevanta forskning som presenterats vid de
miljoer som vi har studerat narmare, utan att vi utifran vart fokus
pa tillit och kontroll har studerat saval svensk som internationell
forskning. Det centrala for oss har varit att forskningen ska vara
praktikrelevant.
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Kvalitetssakring av arbetet

Studien har utarbetats av Peter Ehn. Arbetet har kvalitetssékrats
genom Statskontorets interna rutiner. En intern referensgrupp har
varit knuten till projektet. Referensgruppen har bidragit med
synpunkter pa arbetets inriktning och genomférande.

Goran Sundstrom, docent i statsvetenskap, har last och kommen-
terat ett utkast till studien.

Vidare har representanter for de forskningsmiljéer som har vi har
studerat fatt mojlighet att lasa och lamna synpunkter pa delar av
ett utkast till denna studie.



Del 1: Forskning om tillit och kontroll

Denna del av studien &gnas at praktikrelevant forskning om tillit
och kontroll och relationen mellan de bada. Utdver en
redovisning och analys av forskning om tillit och kontroll ger vi
hér ocksa tre exempel pé hur relationen mellan tillit och kontroll
kan se ut i praktiken. Del 1 avslutas med att vi redovisar vissa
tankar om hur en mer tillitsbaserad styrning skulle kunna gestalta

sig.
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Tillit och kontroll — en forvaltningspolitisk diskussion

Ett syfte med var studie ar att lyfta fram och diskutera alternativa
sétt att styra och kontrollera den offentliga forvaltningen. Som vi
har beskrivit i foregaende kapitel har vi valt att avgransa denna
diskussion till forskning som belyser relationen mellan tillit och
kontroll.

Alternativ till New Public Management efterfragas

En forsta fraga som infinner sig nar vi talar om alternativa satt att
styra den offentliga forvaltningen &r forstas: alternativa till vad?
Som framgar av rubriken till detta avsnitt ar det alternativ till det
styrningspaket som fatt samlingsnamnet New Public
Management (NPM) som efterfragas.

NPM bestar av flera komponenter

Att relatera nagot till NPM ar inte alldeles okomplicerat. NPM &r
en samlingsbeteckning pa forvaltningspolitiska foreteelser som
kan vara av mycket olika karaktar, aven om de till alldeles
Overvéagande del ar inspirerade av styrning och ledning inom det
privata naringslivet. Nagot forenklat kan man sidga att NPM
bestar av tva huvudkomponenter: marknads- respektive
managementidéer.®

Marknadstankandet har som utgangspunkt att byrakrati kan
ersattas med marknad. Konkret tar sig detta uttryck i att man

5 Ivarsson Westerberg, A. 2014. New Public Management och den offentliga
sektorn, i lvarsson Westerberg, A., Waldemarsson, Y. & Ostberg, K. (red.) Det
langa 1990-talet. Nar Sverige forandrades, s.93 f., Jacobsson, B., Pierre, J. &
Sundstrém, G. 2015. Governing the Embedded State. The Organizational
Dimension of Governance, s.108. Jfr Bringselius, L. 2014. New Public
Management — ett enkelt penseldrag som forklarar det mesta?, i Organisation
& Samhalle, nr.2/2014, s.34 ff. Bringselius lyfter ocksa fram en tredje
komponent — ekonomisk aterhallsamhet.
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upprattar kontraktsrelationer, saval inom myndigheter som mel-
lan dessa och privata utforare. Kop-saljmodeller och bestallar—
utférarmodeller, liksom outsourcing, bolagiseringar och rena
privatiseringar, kannetecknar denna del av NPM.

Management handlar om hur man inom radande system mest
effektivt leder den offentliga forvaltningen. Har ligger fokus pa
ledarskap, mal och resultat. NPM har har inneburit en forskjut-
ning av ansvarsutkravandet fran processer till resultat. Fran
kontroll av byrakratiska procedurer och regler i riktning mot mer
av matbara standarder och kvantifierade prestations- och effekt-
mal. Nagot som i sin tur har lett till att olika modeller for ater-
rapportering har utvecklats.

Om vi ser till marknadskomponenterna i NPM har bestéllar—
utférarmodeller och outsourcing fatt ett betydande genomslag i
Sverige, medan daremot rena privatiseringar har férekommit i
mindre utstrdckning. Inom managementdelen av NPM &r det i ett
langre perspektiv framst den sa kallade resultatstyrningen som
har fatt stort genomslag. Generellt har ocksa kontroll i form av
uppféljning, utvardering och tillsyn 6kat i omfattning, som en
konsekvens av de NPM-baserade styrinstrumentens implemente-
ring.®

Ytterligare ett problem med att relatera alternativa styrmodeller
till NPM &r att forvaltningen inte enbart styrs med NPM-
inspirerade styrnings-, lednings- och organisationsmodeller. Det
ar ju exempelvis inte sa att styrning med hjalp av lagar, forord-
ningar och foreskrifter har upphort bara for att NPM-modeller for
styrning har introducerats. Likasa anvander sig regeringen fort-
farande av organisering i olika former for att styra sin for-
valtning. Hur starkt genomslag NPM har fatt varierar ocksa mel-
lan sektorer, myndigheter och inte minst mellan olika kommuner

6 Pollitt, C. & Bouckaert, G. 2011. Public Management Reform: A Comparative
Analysis — New Public Management, Governance, and the New-Weberian
State, Niklasson, B. 2011. Sweden, i Verhoerst, K., Van Thiel, S., Bouckaert,
G. & Lagreid, P. (eds.) Government Agencies. Practices and Lessons from 30
Countries.



och landsting. Nér vi diskuterar alternativa satt att styra och
kontrollera forvaltningen &r det darfor viktigt att inte glomma att
allt inte & NPM i den svenska offentliga forvaltningen.

Vad &r det i NPM som Kritiseras?

Kritiken mot NPM ar ocksa den av lite olika karaktar. Den kritik
som riktas mot marknadskomponenterna i NPM ar vanligtvis mer
ideologisk och féljer da oftast den traditionella vanster—hdéger-
skalan, dar aktorer som star mer till vanster politiskt ocksa &r mer
kritiska. Framst riktas kritiken mot att staten och kommunerna
anvander sig av privata utférare inom den offentliga verksam-
heten och mot de konsekvenser som man anser att detta har fatt.

Kritiken mot managementkomponenterna ar inte lika l4tt att pla-
cera in politiskt. Ofta kommer denna kritik inifran forvaltningen,
frén praktikerna som har att hantera styrmodellen.” Aven inom
den forvaltningspolitiska forskningen har det under lang tid
producerats studier som visat pa problem inom management-
delen av NPM. | Sverige ar det framfor allt problem kopplade till
resultatstyrningens implementering som lyfts fram av manga
forskare, men ocksa av statliga utredningar.® En aterkommande
synpunkt ar exempelvis att systemet med malhierarkier och
detaljerade aterrapporteringskrav inte dr anpassat till en politiskt
styrd verksamhet. Det som pa allvar forde upp NPM pa den
mediala och politiska agendan var emellertid en artikelserie om
svensk sjukvard av DN-journalisten och forfattaren Maciej
Zaremba.® Artiklarna publicerades tidigt 2013 och sedan dess har
debatten varit intensiv med forvaltningspolitiska matt matt.

7 Se t.ex. Dagens Nyheter. 2013. Vara yrken har kidnappats av ekonomernas
modeller. Gemensam debattartikel av ordférandena i Lé&rarnas riksférbund,
Polisforbundet och Lakarférbundet. Publicerad 2013-06-24.

8 Se t.ex. Sundstrém, G. 2003. Stat pa villovagar, Jacobsson, B. 2001. Hur styrs
regeringskansliet? — Om procedurer, prat och politik. Scores rapportserie
2001:8, SOU 1997:57. I medborgarnas tjanst. En samlad férvaltningspolitik fér
staten, SOU 2007:75. Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning.

9 Dagens Nyheter. 2013. Patienten och prislappen. Publicerad 2013-02-17,
2013-02-25, 2013-03-03 och 2013-03-05.
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Vi kommer i detta kapitel att aterkomma till delar av den kritik
som riktats mot olika managementkomponenter i NPM. Syftet &r
inte att ingdende beskriva NPM i dessa delar, utan styrmodellen
kommer hér att fungera som avstamp for den diskussion om
alternativa satt att styra och kontrollera forvaltningen som utgor
kapitlets huvuddel.

Om misstro och tillit

Det har kapitlet handlar huvudsakligen om tillit och kontroll.
Skalet till detta ar att dessa begrepp star i fokus for den forvalt-
ningspolitiska diskussionen i dag och ocksa belyses pa ett intres-
sant satt i den praktikrelevanta forskningen.

Varfor har da tillit kommit att sta sa pass mycket i fokus? Ett svar
pa detta tycks vara att misstron har 6kat inom den offentliga
forvaltningen. Nedan ska vi beskriva hur denna utveckling analy-
seras i forskningen. Forst behdver vi dock precisera termen tillit.

Vad menas med tillit?

Som manga andra termer som anvands inom samhallsveten-
skapen finns det ett flertal olika definitioner av tillit. Av samtliga
framgar att det maste vara en relation mellan parter. Daremot
framgar inte alltid att definitionen ocksa maste omfatta nagon
form av risk. Utan nagon risk skulle det inte finnas nagot behov
av tillit. En risk rymmer en bedémning av oférutsagbara framtida
handelser, vilka skulle kunna hanteras genom tillit.2> Med den
utgangspunkten ar James Walkers och Ellinor Ostroms enkla och
klargérande definition en lamplig utgangspunkt for den fortsatta
diskussionen.!* Den lyder:

10 Den valkanda sociologen Niklas Luhmann tillhér dem som menar att tillit
forutsatter risk. Se Luhmann, N. 2000. Familiarity, Confidence, Trust:
Problems and Alternatives, i Gambetta, D. (ed.) Trust: Making and Breaking
Cooperative Relations. Electronic edition, Department of Sociology, University
of Oxford.

1 Walker, J. & Ostrom, E. 2005. Conclusions, i Ostrom, E. & Walker, J. (eds.)
Trust and Reciprocity. Interdisciplinary Lessons from Experimental Research,
5.382.



The willingness to take some risk in relation to other individuals on the
expectation that the others will reciprocate.

Vi menar att den relation som beskrivs i definitionen ocksa géller
mellan grupper av aktdrer och inte enbart mellan enskilda
aktorer.

Misstron har alltid funnits

For att ratt forsta relationen mellan tillit och kontroll &r det viktigt
att ocksa forsta att en av de idémassiga utgangspunkterna for
kontroll och granskning &r misstro.'?

En viss misstro har ocksa préglat relationen mellan den styrande
politiska nivan och den férvaltning som ska genomfora de poli-
tiska besluten. Anda sedan Sverige demokratiserades i borjan pa
forra seklet har regeringar stravat efter att med olika medel fa
kontroll dver sin forvaltning.'®> Exempelvis valde regeringen att
huvudsakligen ga forbi den existerande forvaltningen nér den i
mitten av forra seklet byggde upp den forvaltning som skulle
administrera den framvéxande vélfardsstaten. Ett vasentligt skél
till detta var att regeringen misstrodde den traditionella forvalt-
ningen.** Inrattandet av lekmannastyrelser i flertalet av de stat-
liga myndigheterna under framst 1960-talet &r ett annat exempel
pa ett behov av kontroll delvis grundat i misstro —en misstro mot

121 den vetenskapliga litteraturen om kontroll brukar man ofta skilja pa olika
syften med kontroll. VVanligt &r att skilja mellan befrdmjande, ansvarsutkravan-
de, legitimerande och disciplinerande syften. Sé&rskilt den disciplinerande
kontrollen har misstro som utgangspunkt. Jfr Vedung, E. 2009. Utvardering i
politik och forvaltning, kapitel 8 och Lundquist, L. 1992. Fdrvaltning, stat och
samhalle, s.247 f.

13 En kort artikel som diskuterar den politiska ledningens (bristande) fortroende
for sin forvaltning ar Ehn, P. 2014. Den misstrodda forvaltningen, i Jacobsson,
B. & Sundstrém, G. (red.) Demokrati och forvaltning. En festskrift till Rune
Premfors, s.105 ff. Ett undantag fran denna brist pa fértroende fran den politiska
ledningen &r relationen mellan politiker och tjdnstemén i Regeringskansliet. Vi
aterkommer till den langre fram i var studie.

14 Ehn 2014, 5.110. Redan 1920 uttalade den ledande socialdemokraten och bli-
vande socialministern Gustav Moéller att ”[d]et gagnar till intet att skapa en stat,
dar &mbetsmannen sitter i verken och leder och behdrskar produktionen”.
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de professionella tjanstemannens lamplighet att ensamma leda
myndigheterna.®

Misstro har saledes till viss del alltid praglat relationen mellan
regeringen och dess myndigheter. Och inte bara mellan regering
och myndigheter, utan ocksa mellan ledningen i forvaltningen
och medarbetarna i densamma. Denna misstro tenderar att vara
omsesidigt forstarkande. Ju mindre som ledningen litar pa sina
medarbetare desto mindre litar medarbetarna pa sin ledning.

NPM - syftade till delegering, men ledde till kontroll och
misstro

Med NPM har ett styrpaket introducerats som idémaéssigt bygger
pa att ansvar och ledning ska delegeras nedat i organisationer
samtidigt som aterrapportering och efterkontroll starks genom
bland annat kvantifierade standarder och prestationsmal. NPM
har saledes idémassigt ett decentralistiskt anslag, men i praktiken
har det i mycket handlat om 6kad central kontroll. Ofta har det
manifesterats i detaljerade administrativa rutiner och dokumen-
tationskrav.

NPM har inneburit att en relativt detaljerad input- och regel-
styrning till stora delar ersatts av en lika detaljerad och omfattan-
de output- och kontrollstyrning. De NPM-baserade kontrollsys-
temen tenderar att fungera sjalvforstarkande. Brister i utférandet
som upptacks genom efterkontrollen leder ofta till mer detal-
jerade matt, mer dokumentation, mer granskning, som i sin tur
leder till att nya brister upptacks och sa vidare.'® Med andra ord
Okar misstron.

Sarskilt har marknadsidéerna inom NPM bidragit till en dkad
kontroll. Nar exempelvis offentlig verksamhet laggs ut pa privata
utforare introduceras ett starkt incitament i den offentliga verk-
samheten — vinstintresset. Det incitamentet kan bidra till 6kad

15 Ehn 2014. 5.113.
16 Se t.ex. Montin, S. 2015. Fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning.

Relationen mellan stat och kommun och styrning av aldreomsorg, i Nordisk
Administrativ Tidskrift nr 1/2015, s.69.



innovationskraft och effektivitet, men det kan ocksa leda till olika
typer av missbruk om det inte balanseras genom stérkt reglering
och utékad kontroll.*’

Tillitsbaserad styrning — finns den?

Vi har ovan skrivit att det finns, och alltid har funnits, ett visst
matt av misstro i relationen mellan ledning och medarbetare i den
offentliga forvaltningen. Relationen &r emellertid inte enbart
praglad av misstro. Svensk statsforvaltning har ocksa praglats av
en institutionaliserad tillit mellan ledning och medarbetare. Det
ar denna tillit och hur den anvénds och skulle kunna anvéandas i
styrningen som vi med hjalp av praktikrelevant forskning ska
beskriva och analysera i det hér avsnittet. Avsnittet inleder vi
med att kort redogora for diskussionen om professionernas roll.

Ar inte proffsen proffs langre?

"L at proffsen vara proffs!” Det uttrycket dyker numera flitigt upp
i debatten i svallvagorna efter Maciej Zarembas artikelserie om
sjukvarden senvintern 2013. Socialdemokraterna anvande sig av
uttrycket infor valet 2014, nar de foreslog en utredning om en ny
styrning efter NPM.*® Formuleringen har ocksa aterkommit i
olika sammanhang.*® I regeringens mal for den offentliga forvalt-
ningen anges ocksa att professionernas kunskap, kompetens,
erfarenhet och yrkesetik ska bli mer vagledande.?

Vad &r det da mer precist enligt kritikerna som har gatt forlorat i
”proffsens” mojligheter att vara ”proffs”? Man skulle kunna sam-
manfatta det som att 6kade krav pd matning och resultatrappor-
tering har lett till 6kad administration, vilken stjal tid fran
yrkesutévningen. Vidare att de resultat- och kvalitetsmatt som

17 Se t.ex. Henrekson, M. & Jordahl, H. 2012. Vinster och privatiseringar i lan-
det Lagom. IFN Policy Paper nr.55.

18 Socialdemokraterna 2014. Ny styrning i valfarden efter New Public
Management — Lat proffsen vara proffs. PM 2014-09-05.

19 Exempelvis i statsminister L6fvens inledningstal pd Kvalitetsmassan 2015.

20 Regeringens webbsida, 2015-11-22. http://www.regeringen.se/regeringens-
politik/statlig-forvaltning/mal-for-statlig-forvaltning/
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anvands daligt 6verensstammer med savél professionella bedom-
ningar som Kklienters och brukares behov.?! Det har ar en utveck-
ling som tycks galla generellt inom den offentliga sektorn. For
professioner som till exempel lakare och larare har méjligheterna
att kollegialt kontrollera sig sjalva och skéta sina respektive spe-
cialomraden relativt sjalvstandigt beskurits. | stallet har de allt
tydligare inordnats i en organisatorisk hierarki styrd enligt eko-
nomiadministrativa principer. Nya administrativa tekniker har
darmed paverkat och i vissa fall forsvagat den professionella
identiteten.?

Nar kritik riktas mot hur NPM har férsamrat arbetsforhallandena
ar det emellertid ofta de offentliganstallda som kollektiv som
avses. Utifran den praktiknara forskning som vi har tagit del av
valjer vi darfor att i detta avsnitt inte bara diskutera styrning i
relation till de traditionella professionella yrkeskategorierna,
utan breddar diskussionen till de offentliganstéllda i stort.? Inte
minst viktiga blir d& de yrkesgrupper som skulle kunna benamnas
valfardssystemets grasrotter — som exempelvis hemtjénstperso-
nal, underskoterskor, larare, socialsekreterare, poliser, arbetsfor-
medlare och handlaggare pa Forsakringskassan.

Det tycks finnas en relativt samstdmd bild av att NPM har inne-
burit 0kat administrativt arbete och en styrning genom efter-
kontroll och uppfdljning som har lett till att offentliganstalldas
utrymme for att sjalvstandigt utdva sin yrkesroll har begransats.

2L Wolgast, M. 2015. Professionsutbildningar idag och i framtiden, i Andersson,
G. & Jerneck, M. (red.) Samhallsvetenskapliga fakulteten i Lund — en vital 50-
aring. En jubileumsskrift. Samhallsvetenskapliga fakulteten, Lunds universitet.,
s.391.

22 Agevall, L. & Jonnergard, K. 2010. Vad ar professioner? i Klasson, T. (red.),
s.114 ff.

2 Traditionellt har framst praster, officerare, lakare, jurister, ingenjorer och
arkitekter réknats till professionerna. Senare har det tillkommit ytterligare ett
antal yrkesgrupper, ofta med négot kortare utbildningshbakgrund, som larare,
poliser, sjukskodterskor, socionomer, arbetsterapeuter och revisorer. De sist-
ndmnda yrkena bendmns ibland semiprofessioner. Se Klasson, T. 2010. Profes-
sioner i offentlig férvaltning, i Klasson, T. (red.) Professioner i offentlig for-
valtning — en larobok for universitetets professionsutbildningar, s.11.



Varfor har dd NPM lett till detta? Ett syfte var ju att oka effekti-
viteten i verksamheten genom att delegera ansvaret langre ned i
organisationen. Varfor tycks behovet av att kontrollera ”proff-
sen” vara sa stort? Varfor litar man inte mer pa att de som faktiskt
har utbildning och kunskap for att utféra en viss tjanst ocksa gor
det effektivt och ansvarsfullt. Vi tror att denna brist pa tillit delvis
hénger samman med hur man i politiska och organisatoriska
ledningar ser pa risker.

Att lita pa nagon innebar att ta en risk

Trust cannot presuppose or require a watertight guarantee of others’
performance, and cannot rationally be withheld just because we lack
guarantees.?

Som citatet ovan antyder finns det ingen garanti for att andra
lever upp till ett givet fortroende. Tillit &r darfor intimt sam-
manbundet med risk. | méanskliga relationer, till exempel sadana
som organisationer i betydande utstrackning bestar av, kan and-
ras beteende aldrig garanteras till hundra procent. Att lita pa
nagon &r att ta en medveten risk.

Vi har tidigare konstaterat att den ursprungliga tanken i NPM, att
genom delegering astadkomma en mer effektiv offentlig verk-
samhet, har visat sig leda till 6kad efterkontroll. En betydligt
okad sadan. Att offentlig verksamhet ska kontrolleras i efterhand
utgor visserligen en central del av NPM. Tanken torde dock inte
ha varit att detta skulle leda till den typ av uppféljning och
kontroll som vi har i dag.

En del av den 6kade kontrollen tycks hdnga samman med ambi-
tionen att genom regler och styrdokument fa bort risker ur verk-
samheten. Forordningen (2007:603) om intern styrning och
kontroll &r kanske det tydligaste svenska exemplet pa detta. Av
forordningen framgar att myndigheter som ska félja internrevi-
sionsforordningen (2006:1228) ska genomfdéra riskanalyser for

24 O’Neill, O. 2002. A Question of Trust. The BBC Reith Lectures 2002, s.6.
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att identifiera risker i verksamheten. Som Statskontoret konsta-
terar i en studie av forordningen om intern styrning och kontroll
finns det dock ingen garanti for att myndigheter som uppfyller
processkraven i densamma undgar risker i sin verksamhet.?
Risker kommer alltid att finnas i relationen mellan individuella
och organisatoriska aktorer.

Riskhantering har utvecklats till en huvudingrediens i myndig-
heternas interna kontroll. Forfattaren till Audit Society — Michael
Power — diskuterar detta i ett senare verk: The Risk Management
of Everything.?® Riskhantering ar for Power ett sétt att hantera det
ohanterbara — risk must be made auditable and governable”.?’

Kontrollbehovet kan tolkas som ett riskminimeringsbehov. Var-
ifrdin kommer da fatt denna vaxande ambition att undvika allt
risktagande??® Att enbart beskriva det som en konsekvens av
NPM ar for enkelt. 1 sin moderna skepnad i form av risk-
management, riskanalyser och sa vidare kan det visserligen ses
som en del av NPM och det s& kallade granskningssamhallet.
Roétterna gar dock djupare &n sa och aterfinns snarast i den ratio-
nalitet som préaglar moderna organisationer, som exempelvis
myndigheter. Organisationers yttersta mal kan sagas vara att vara
langsiktigt framgangsrika.?® Hot mot en sddan framgang kan
motas genom rationella strategier, till exempel genom att utveck-
la riskanalysmodeller. Risker maste goras kontrollerbara, dven
om kontrollen, med Powers ord, bara ar en myt.*

2 Statskontoret 2011. Fangar FISKEN fel? Betydelsen av intern styrning och
kontroll for att motverka felaktiga utbetalningar.

% power, M. 1997. The Audit Society: Rituals of Verification och 2004. The
Risk Management of Everything — Rethinking the Politics of Uncertainty.

27 powers 2004, s.10. Se dven Czarniawska, B. & Solli, R. 2014. NPM, gransk-
ningssamhélle och sedan? Om kommunala megatrender. KFi-rapport 130.

28 Sociologen Ulrich Beck havdar att individer och organisationer i dagens
samhélle ar allt mer upptagna med att debattera och hantera risker. Se Beck, U.
2000. Risksamhallet. P4 vag mot en annan modernitet och Beck, U. 2009.
World at Risk.

29 Holmblad Brunsson, K. 2013. Laran om management — forestéallningar i ett
organisationssamhélle, s.11.

30 Powers 2004, s.10.



Det kan vara Ionsamt att ta en risk

Det finns emellertid forskare som vander pa perspektivet ovan.
De menar att risk inte sjalvklart & nagot som maste minimeras
for att organisationen ska kunna fungera effektivt. Tvartom kan
risk utgora en nédvandig bestandsdel i en mer effektivt bedriven
verksamhet grundad pa tillit. Niels Thygesen och No Emil
Sj6berg Kampmann diskuterar detta i en bok fran 2013, baserad
pa empiri fran den danska offentliga forvaltningen.®! Forenklat
kan deras utgangspunkt sagas vara att styrning av komplexa
offentliga verksamheter genom reglering eller marknad medfor
betydande transaktionskostnader. Kostnader kopplade till bland
annat kontroll och till upphandlingsforfarandet. P& en viss niva
leder detta till ineffektivitet i stallet for effektivitet.

I boken beskrivs tillitsbaserad styrning som ett medvetet risk-
tagande som reducerar transaktionskostnaden och stirker det
sociala kapitalet. Att transaktionskostnaderna minskar féljer av
att kontrollen kan minskas med en tillitshaserad styrning. Kont-
roll kan ibland visserligen vara ett instrument for effektivisering,
men den kostar ocksa. Genom tillitsbaserad styrning kan man
alltsa spara pengar enligt forfattarna.

Effektiviseringar behdver dock inte enbart vara kopplade till
minskade kostnader. Forfattarna menar ocksa att tillitshaserad
styrning Okar det sociala kapitalet och att detta i sin tur bidrar till
Okad produktivitet i forvaltningen. Detta resonemang under-
bygger de med egna exempel och med hénvisning till internatio-
nella studier inom organisationsforskningen. Inom den offentliga
sektorn ar det sérskilt sjukhusmiljéer som har varit i fokus for
forskningen. Forfattarna pekar pa att studier visar att pa sjuk-
husavdelningar med hdg tillit, dar samarbetet inom personalen
fungerar bra, var det inte bara omsorgen som var béttre utan den
tid som patienterna tillbringade pa sjukhuset kortades ocksa.>?

31 Thygesen, N. & Sjoberg Kampmann, N.E. 2013. Tillid p& bundlinjen.
Offentlige ledere gar nye veje.

32 Thygesen & Sj6berg Kampmann 2013, s.52.
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I boken finns ocksa exempel fran kultur- och fritidsforvaltningen
i Képenhamns kommun. Dar har man gatt fran en kontrollerande
ekonomistyrning till en styrning baserad pa tillit. Det innebar
bland annat att ledningen, utéver den arliga budgetkontrollen,
litar pa att de olika institutionerna har kontroll 6ver sin budget.
Och att institutionerna sjalva tar kontakt om det uppstar problem.
Pa sa satt har forvaltningen sparat flera arsarbetskrafter pa mins-
kad uppféljning, utan att det i Ovrigt har uppstatt nagra problem.

Tillit kan alltsa, enligt dessa forskare, leda bade till besparingar
och till produktivitetsokningar. En styrning grundad enbart pa
tillit &r dock inget som forskningen rekommenderar. Vi ska dis-
kutera varfor i det foljande avsnittet.

Om det rimliga behovet av kontroll

Bland dem som férordar en tillitsbaserad styrning finns det
ibland en tendens att romantisera styrmodellen. Det kan finnas
en tro att tillit alltid &r battre an regel- eller kontraktsstyrning.
Och att ge tillit &r utslag av nagon sorts allman vélvilja som alltid
tas emot med gléadje av de som blir litade pa. En sadan tolkning
av tillitsbaserad styrning kan leda till att ledningen lutar sig
tillbaka och intar en passiv hallning. Allt &r bra sa lange med-
arbetarna far skota sig sjélva och ledningen inte blandar sig i.

Att en sadan version av tillitsbaserad styrning skulle leda till en
mer effektivt fungerande verksamhet far foga forvanande inget
stod i forskningen.®* Vilken form av styrning man valjer bor utga
fran verksamhetens karaktar och den historiska och kulturella
kontext som styrningen appliceras i. Vi skulle nagot enklare
kunna formulera det som att styrningen bor vara verksamhets-
anpassad.® Den som har foljt svensk forvaltningspolitik under de

3 Thygesen & Sjoberg Kampmann 2013, s.133.

34 Se t.ex. Gargiulo, M. & Ertug, G. 2006. The Dark Side of Trust, i Bachmann,
R. & Zaheer, A. (eds.). Handbook of Trust Research, s.165 ff och Nooteboom,
B. 2002. Trust — Forms, Foundations, Functions, Failures and Figures.

35 Thygesen & Sjoberg Kampmann 2013 hanvisar till Niklas Luhmann nar man
skriver att tilliten maste utga fran situation, omstandigheter och den historik
man &r insocialiserad i, s.62.



senaste decennierna kénner igen verksamhetsanpassning som ett
aterkommande tema i diskussionerna om hur resultatstyrningen
ska kunna utvecklas. Har talar vi dock inte priméart om en anpass-
ning inom en viss styrmodell, utan i valet av styrmodell. Det
finns saledes tveklost situationer dar misstro ar befogat och dar
en styrning baserad pa tillit ar direkt olampligt.

Vi far i det sammanhanget inte glomma att nagon fullstandig fri-
het fran kontroll aldrig existerar i en modern organisation (eller i
samhéllet 6ver huvud taget). Inte heller med en tillitsbaserad styr-
ning. Till exempel begransas friheten fér en underskoéterska inom
aldreomsorgen av de boendes vardplaner och generella medicins-
ka bestammelser, av professionella riktlinjer fran sjukgymnast,
sjukskdterska, arbetsterapeut och dietist, av verksamhetsplane-
ringens inriktning, av arbetsordningen, budgetregler, lokalbe-
gransningar och materialtillgang.®

En form av kontroll sker ocksa genom att manga tjansteman och
enheter i myndigheter & samorganiserade med andra aktorer
(andra tjansteman, andra enheter, andra organisationer). Exempel
pa detta ar nar larare beordras att tillsammans satta betyg; nar
externa personer knyts till en myndigheters kvalitetssakring for
olika projekt, eller nar personer fran andra organisationer och
sektorer placeras i myndigheters styrelser eller rad.’

Kontroll finns saledes alltid och kommer alltid att finnas. Fragan
ar hur den ska vara utformad for att bidra till en effektiv och val
fungerande verksamhet.

Medarbetarna behdver involveras i kontrollen

Tina @llgaard Bentzen vid Roskilde universitet har i sitt avhand-
lingsarbete studerat den danska tillitsreformen och hur den har
implementerats i Kopenhamns kommun. Hon framhaller att

36 Exemplet ar hamtat fran Hogberg, O. & Wallenberg, J. 2013. Spanningen
mellan styrning och professionell sjalvstandighet. NatKom rapport 18, s.34.

37 Se Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrdm, G. 2015 och Sundstrém, G. 2016.
Strategisk styrning bortom NPM, i Statsvetenskaplig tidskrift nr 1/2016
(kommande).
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medarbetarna maste involveras i designen av kontrollen for att
den ska upplevas som meningsfull och darmed fungera pa ett
effektivt satt.®

Om medarbetarna forstdr meningen med kontrollen kan man
ocksa fa acceptans for en langtgaende kontroll. Det ar darfor helt
centralt att medarbetarna har en avgorande roll i designen av
kontrollen, enligt @llgaard Bentzen. Om de som ska arbeta under
kontrollen inte forstar meningen med den finns en uppenbar risk
att motivationen dalar, tilliten undergravs och det uppstar
motstand och troghet i implementeringen av kontrollsystemet.
@llgaard Bentzen framhaller ocksa att det ar viktigt att med-
arbetarna kommer tidigt in i processen nér kontrollinstrument tas
fram. Det ar ocksa viktigt att det fors en I6pande dialog om
kontrollen nar den val finns pa plats.

Aven i de samtal som vi har fort med representanter fér Centrum
for tjansteforskning (CTF) vid Karlstads universitet och Radet
for kommunalekonomisk forskning och utbildning (KEFU) vid
Lunds universitet framfors synpunkter pa kontrollen i linje med
@llgaard Bentzens. Synpunkter som grundar sig pa iakttagelser
som de har gjort i sin forskning.

Kontrollinstrument som utarbetas i samverkan med de som ska
arbeta under dem kan ocksa forvantas vara béattre anpassade till
det dagliga praktiska arbetet an sadana som konstruerats vid
skrivbordet, utifran en mer teoretisk eller ideologisk modell av
hur styrning och kontroll ska ske.

Om standardisering som styr- och kontrollinstrument

Ett alternativt och allt vanligare sétt att styra och kontrollera
offentlig verksamhet ar att standardisera den. Standardisering ar
emellertid inget universalrecept for att styra forvaltningen mot

3 Intervju med Tina @llgaard Bentzen 2015-10-29. Hon diskuterar ocksa
kontrollen i tva artiklar p& Offentligt Ansattes Organisationers (OAQ) webbsida
(www.0a0.dk) Parterapi for tillid og kontrol (2015-02-03) och At generobre
kontrol over kontrolen (2015-09-04).

3 @llgaard Bentzen, T. Parterapi for tillid og kontrol (2015-02-03).


http://www.oao.dk/

Okad enhetlighet, rattssdkerhet och effektivitet. Den offentliga
sektorn ér till betydande del en tjanstesektor. Erfarenheten, med
understdd av forskning, har tydligt visat att tjinster generellt &r
betydligt svarare att standardisera jamfort med varuproduktion.
Motet med medborgare inom tjanstesektorn kraver oftast att det
finns utrymme for variation. Darmed kommer den enskilda
medarbetarens professionella kompetens och forméaga att sjalv
styra sitt arbete att f& stor betydelse.*

Evidensbaserad styrning — exemplet socialtjansten

Det kanske mest framtradande exemplet pé standardiserad styr-
ning ar den som sker genom evidensbaserade centrala riktlinjer.
Med borjan inom hélso- och sjukvarden har idén spridit sig att
man kan faststéalla vad som fungerar genom systematiska éver-
sikter och granskningar. Férutom inom sjukvarden har forsok
gjorts att applicera den har modellen pa bland annat socialtjans-
ten, utbildningsvéasendet och kriminalvarden.*

Denna form av styrning grundad pa vetenskaplig evidens kombi-
neras ofta med att man vill ta till vara den kunskap och den
erfarenhet som finns bland praktikerna. I linje med detta forsoker
Socialstyrelsen etablera “evidensbaserad praktik” (EBP) som
modell for hur arbetet ska bedrivas inom socialtjansten. EBP bru-
kar da definieras som

en praktik som &r baserad pa en sammanvagning av brukarens erfarenheter, den
professionella expertis samt bésta tillgéngliga vetenskapliga kunskap.42

Socialstyrelsen vill att de centralt framtagna riktlinjerna ska
kombineras med ett lokalt bedrivet systematiskt kvalitetsarbete.

40 Inspektionen for socialforsakringen (ISF). Rapport 2015:7. Onddig efter-
fragan inom Forsakringskassan., s.31 f.

41 Johansson, K., Denvall, V. & Vedung, E. 2015. After the NPM Wave.
Evidence-Based Practice and the Vanishing Client, i Scandinavian Journal of
Public Administration 19 (2), s.72.

42 SOU 2008:18. Evidensbaserad praktik inom socialtjansten — till nytta for
brukaren, s.22 f.
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Denna kombination &r dock inte helt latt att fa till stdnd.*® Inom
hélso- och sjukvarden finns det en lang tradition av att arbeta med
olika former av riktlinjer och kunskapsstdd. Samtidigt ar det en
verksamhet dar den enskilda Iakaren har ett stort ansvar for de
behandlingar som satts in. Socialtjansten har inte alls samma
tradition av att styras evidensbaserat. Verksamhetsomradet ar
ocksa yngre och saknar en stark profession, motsvarande lakar-
professionen inom halso- och sjukvarden. Vidare & kommuner-
nas styrning av socialtjansten starkare an landstingens styrning
av halso- och sjukvarden.*

Ett sarskilt problem for EBP inom socialtjansten ar att det till viss
del saknas vetenskapligt underlag for styrningen. En vanlig syn-
punkt fran forskare pa omradet &r ocksa att socialt arbete har en
komplexitet som gor det svart att pavisa evidens och som gor
omradet mindre lampat for standardiserade metoder.* De be-
domningar som socialarbetare gor i relation till sina klienter
innebdr till stor del en subjektiv tolkning av Klienternas problem
och behov.“® Utifran den bilden av praktikers vardag finns det
forskare som menar att EBP pa socialtjanstens omrade i hogre
utstrackning an inom halso- och sjukvarden maste baseras pa

43 Hultkrantz, L. 2011. Ska kommunerna styras eller styra sig sjalva med
evidenshaserad praktik? | Hellberg, A-S., Karlsson, M., Larsson, H., Lundberg,
E. & Persson, M. (red.). Perspektiv p& offentlig verksamhet i utveckling. Tolv
kapitel om demokrati, styrning och effektivitet. Forskarskolan offentlig verk-
samhet i utveckling (FOVU), rapport nr.1 Orebro universitet, s.36.

44 Borjesson, M. 2014. En evidensbaserad politisk organisation? i Hermelin, B.
(red.). Kommunstrategiska perspektiv — Demokrati, organisation, kunskap och
samhallsférandring. Centrum fér kommunstrategiska studier (CKS), rapport
2014:1, Linkdpings universitet, s.41.

4 Nordmark, S. 2014. Olika former av larande — evidensbaserad praktik i socialt
arbete, i Hermelin, B. (red.). Kommunstrategiska perspektiv — Demokrati, orga-
nisation, kunskap och samhallsférandring. Centrum for kommunstrategiska
studier (CKS), rapport 2014:1, Linkdpings universitet, 5.48, se &ven Bergmark,
A. & Lundstrom, T. 2011. Evidenshaserad praktik i svenskt socialt arbete. Om
ett programs mottagande, forandring och mojligheter i en ny omgivning, i
Bohlin, I. & Sager, M. (red.) Evidensens manga ansikten: evidensbaserad
praktik i praktiken, s.163 ff., Blom, B. 2009. Knowing or Un-knowing? That is
the Question, i Journal of Social Work, 9 (2), s.158 ff., Hydén, M. 2008.
Evidence-based social work pa svenska — att sammanstalla systematiska
kunskapsoversikter, i Socialvetenskaplig tidskrift, 15 (1), s.3 ff.

46 Nordmark 2014, s.51.



systematisk utveckling av den professionella praktiska erfaren-
heten och forhallandevis mindre pa centralt utarbetade evidens-
baserade riktlinjer.*’

En vanligt forekommande synpunkt pa hur EBP tillampas inom
socialtjansten &r att modellen har blivit en "riktlinje-modell”. Dér
riktlinjer for hur de enskilda praktikerna ska arbeta sands ut
centralt fran Socialstyrelsen. Detta torde medfora att det profes-
sionella handlingsutrymmet begransas och att darmed den del av
EBP som innebér att brukarnas erfarenheter och praktikernas
expertis ocksa ska végas in i bedémningen inte kommer till stand,
eller far valdigt lite utrymme.*8

Utifran att det &r mycket svart att balansera vetenskaplig evidens
och praktiskt erfarenhet finns det forskare som menar att det &r
olampligt att férsdka styra den lokala praktiken med standardise-
rade riktlinjer fran centralt hall. Det har exempelvis visat sig svart
att overblicka vad som &r aktuell professionell erfarenhet, men
lattare att med hjélp av internationell forskning sammanstalla
“evidens”. Det kan bland annat leda till att de rekommendationer
som ges bygger pa studier i lander med andra institutionella och
kulturella forutsattningar an de som galler i vart land.*

Sammanfattningsvis: det ar ett okontroversiellt konstaterande att
det finns ett behov av 6kad kunskap inom praktiken. Detsamma
galler att sambandet mellan forskning och praktik behover star-
kas. Samtidigt tenderar standardisering och evidensbaserad styr-
ning att minska utrymmet for praktikerna att agera utifran sin
egen forvarvade erfarenhet och kompetens. Utifran det véllovliga
syftet att 6ka kunskapsinnehallet i verksamheten riskerar man
istallet att minska tilliten till praktikernas egen kompetens.

47 Se t.ex. Oscarsson, L. 2009. Evidenshaserad praktik inom socialtjansten. En
introduktion for praktiker, chefer, politiker och studenter. SKL.

48 Borjesson 2014, s.40. Se dven Johansson m.fl. 2015.
49 Hultkrantz 2011, s.36.
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Tillit och kontroll —tre exempel fran praktiken

Sa har langt har vi i denna del av studien mer évergripande disku-
terat och analyserat tillit och kontroll. | detta kapitel kommer vi
att konkretisera den diskussionen genom att ge tre exempel pa
hur styrningen kan gestalta sig i praktiken. Exemplen ar valda for
att de pa olika séatt illustrerar relationen mellan tillit och kontroll.

Forsta exemplet: Varfor vagar man styra med tillit i
Danmark, eller gér man det ...?

"Tilgiv os — vi vidste ikke, hvad vi gjorde”.®® S3 inleds en
debattartikel fran 2007 i den danska tidningen Politiken. Artikeln
ar skriven av atta hogre tjansteman som i borjan av 1990-talet
arbetade i Finansministeriet och dér var drivande i arbetet med
att utveckla en NPM-baserad styrning. Det de ville ha forlatelse
for var i forsta hand konsekvenserna av de bestéllar-utforar-
modeller som vid den tidpunkten lanserades pa bred front inom
den danska offentliga forvaltningen. Den styrmodell som fran
borjan var tankt att komma till ratta med ministeriernas detalj-
styrning av forvaltningen hade, enligt dessa tjansteman, utveck-
lats till precis detsamma — et altomfattende og detaljeret
styringsredskab, som i sig selv kun sveert lader sig styre”. Det
som var tankt att besta av kontrakt med nagra fa mal for att styra
relationen mellan bestéllare och utforare utvecklades till fler och
fler mal, indikatorer, aktivitetskrav och sa vidare. | syfte att gora
styrinstrumenten sa perfekta som mojligt utvecklades en oéver-
skadlig styrning med hjalp av en mangd formella dokument.

Debattartikeln i Politiken kom samtidigt som den danska rege-
ringen varslade om en omfattande reform av hela den offentliga
sektorn. Artikeln fick stor uppmarksamhet och spelade i det

%0 politiken 2007-03-29. Tilgiv os — vi vidste ikke hvad vi gjorde. Debattartikel.
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avseendet samma roll i den offentliga debatten om NPM som
Zarembas artiklar gjorde i Sverige ett antal ar senare. Pa sa satt
kan man sdga att debattartikeln lade grunden till det som har
kommit att kallas tillitsreformen.

Den danska tillitsreformen — sju punkter som ska férandra
den danska offentliga forvaltningen

I juni 2013 undertecknade den danska regeringen och arbets-
givar- och arbetstagarorganisationerna inom den offentliga sek-
torn ett avtal om hur den offentliga sektorn ska moderniseras.®*
Avtalet utgér grunden for det som har kommit att betecknas som
tillitsreformen. | sju punkter slar parterna fast hur modernise-
ringsarbetet ska ga till:

1. Styrning i den offentliga sektorn ska fokusera pa mal och
resultat.

2. Dialog, oppenhet och tydliga mal ska vara utgangspunkter
for hur uppgifterna ska genomforas.

3. Ledning och styrning ska ta avstamp i tillit och ansvar.

4. Utveckling och professionellt handlingsutrymme ska bygga
pa véalunderbyggd dokumentation.

5. Genomforandet av arbetsuppgifterna ska baseras pa kunskap
om vad som fungerar.

6. Innovation och fornyelse ska framjas genom ledarskap och
engagemang.

7. Offentlig service ska ta till vara medborgarnas resurser och
engagemang.

51 Social- og Indenrigsministeriet 2013-06-20. Principper for samarbejde
mellem parter pa det offentlige arbejdsmarked om modernisering.



Punkterna ar som synes allmant hallna och det gar ocksa att se
mojliga konflikter mellan dem. Vi aterkommer till det.

Den tredje punkten i avtalet ar den som tydligast lyfter fram tillit
som en grund for styrningen av den offentliga verksamheten. |
avtalet preciseras den punkten (i likhet med de andra punkterna)
nagot. Parterna anger att styrningen ska grundas pa tillit, s att
det skapas plats och rum for medarbetarna att utveckla sin profes-
sionalism och sitt engagemang. Utrymmet for tillit och professio-
nellt handlingsutrymme ges dock inte utan motkrav. Det foljs av
en plikt att uppratthalla den professionella kunskapen och av att
ta ansvar for att de satta malen nas, att de politiska prioriteringar-
na foljs och att séttet att genomfdra arbetsuppgifterna utvecklas.
Parterna skriver ocksa att det ytterst ar ett politiskt och led-
ningsmassigt ansvar att sékra att sa sker.

Har reformen fatt genomslag i praktiken?

Fragan i rubriken ar mahanda lite for tidigt stalld. Det har bara
gatt drygt tva ar sedan avtalet om att férandra styrningen sléts,
vilket &r en relativt kort tid for en férandringsprocess av den har
omfattningen att fa genomslag. | de artiklar som vi har studerat
och i de samtal som vi har fort med danska forskare framtréader
dock en tydlig skillnad mellan hur den statliga och kommunala
nivan har tagit till sig tillitsreformen.

Pa den statliga nivan har reformen knappt kommit langre &n till
en diskussion om vad den innebdr och hur den skulle kunna
genomforas. Har finns ocksa en betydande tveksamhet till tillits-
reformen. Det framsta motstandet aterfinns foga forvanande
inom Finansministeriet. Som ytterst ansvarigt for den offentliga
forvaltningens ekonomi finns dar ett stort kontrollbehov och
foljaktligen en oro for att slappa pa kontrollen.

Reformen har fatt betydligt storre gehor pa kommunal niva, dar
manga kommuner har borjat tala om att genomfora en tillits-
reform och en del stérre kommuner &r i full gang med att genom-
fora en sadan reform.
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Langst med att implementera en tillitsbaserad styrning har Dan-
marks storsta arbetsplats — Képenhamns kommun — kommit.
Kopenhamns tillitsreform inleddes 2011, saledes tidigare &n sju-
punktsavtalet om en moderniserad styrning sléts. Ett huvudsyfte
med Kdépenhamns reform dr att frigora tid for den offentliga sek-
torns karnverksamheter. Det ska bland annat ske genom férre
regler och mindre detaljstyrning. En bakgrund till reformen ar att
forvaltningen blivit allt mer tyngd av en véxande administrativ
uppfoljnings- och kontrollapparat. En chef pa en av kommunens
institutioner gav ett talande exempel pa detta:

Det var ogsa opstaet en tendens till kontrol p& kontrol pé kontrol, og det var
nogle gange helt vanvittigt. Jag skulle kontrollere min administrative
medarbejder, og min chef skulle kontrollera mig og en anden skulle kontrollere
ham. Det var der, hvor man nogle gange tenkte, det her er simpelthen
galimatias. >

Nedan ger vi nagra exempel pa hur Képenhamns kommun har
arbetat med att implementera sin tillitsreform.

e Friinstitutionsforsok, dar institutionerna har fatt frinet att
sjalva utveckla sina arbets- och styrmetoder med hjalp av
medarbetare fran forvaltningen. Det ledde exempelvis till att
en omfattande dygns- och veckoplan pa ett aldreboende
reducerades fran 16-20 sidor till 2 sidor.

e "MeningsSamlingen”, dar chefer och representanter for
medarbetarna diskuterar och andrar pa regler och dokumen-
tationskrav som medarbetarna tycker ar onddiga eller fel-
aktiga.

e Medarbetarresor, dar medarbetare fran forvaltningarna har
foljt personal ute pa institutionerna en hel dag for att pa sa
satt fa en uppfattning om den praktik som dokumentations-
och uppfdljningskraven hamnar i.

52 @ligaard Bentzen, T. 2015. Syv springende punkter pa vejen til tillid. Den
Offentlige.dk. (2015-01-14).



Inom Kopenhamns kommun finns det stora skillnader i hur
reformen implementerats, beroende pa typ av verksamhet.
Mojligheterna till att styra med tillit & exempelvis stérre inom
kultur- och fritidsforvaltningen, med manga serviceuppgifter,
jamfort med socialforvaltningen, som har mycket myndighets-
utévning.

Med en tillitsbaserad styrning fordndras den ekonomiadministra-
tiva professionens roll. Dar professionen tidigare har varit exper-
terna som designat styrnings- och kontrollredskapen &r de med
den nya styrningen mycket mer beroende av att den personal som
utsétts for styrningen och kontrollen finner densamma menings-
full. Den forandrade rollen innebar bland annat att ekonomi-
administratdrerna tvingas att komma ut mycket mer i verksam-
heten. Medarbetarresorna ar ett exempel pa detta (se punktlistan
ovan).

Med en tillitsbaserad styrning foljer 6kat ansvar och hogre krav
pa personalen. | samband med tillitsreformen talar man darfor om
behovet av kapacitetsuppbyggnad. Ett exempel fran hemtjansten
i Képenhamn &r att ndr kommunen ldmnar minutstyrningen be-
hover man skrivtrana delar av personalen. | stallet for att sétta
kryss pa ett formular ska personalen nu skriva ned vad det ar som
faktiskt har skett. Den tillitsbaserade styrningen innebéar saledes
inte att tillit ges generellt, utan det kravs att de medarbetare som
ges okad tillit ocksa har kompetens och vilja att hantera denna
typ av styrning.

Det saknas inte kritiska synpunkter pa reformen

En forvantad kritik som har riktats mot tillitsreformen har vi
redan namnt. Namligen att styrmodellen gor att ledningen tappar
nddvéndig kontroll éver verksamheten.

Det finns emellertid ocksa en kritik som gar i andra riktningen.
Denna kritik menar att reformen inte ar tillrackligt langtgaende
och att den egentligen bara &r en variant av traditionell NPM-
styrning. Som vi har redovisat ovan anges redan i den forsta
punkten i avtalet om moderniseringen av offentlig sektor att
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styrningen ska fokusera pa mal- och resultat. Dessa mal ska vara
tydligt formulerade i termer av effekter av verksamheten.* Den
punkten skiljer sig pa intet satt fran traditionell NPM-styrning.

Jacob Torfing, férvaltningsforskare och professor vid Roskilde
universitet, menar att delar av reformen inte kan ses som ett brott
med NPM, utan snarare en atergang till hur den styrmodellen
ursprungligen var tankt. Det géller exempelvis tillitsreformens
ambition att genom férre och tydligare mal och en mer utvecklat
resultatuppféljning kunna reducera antalet regler och process-
krav.>

Andra exemplet: En malstyrning som inte fungerar,
men anda resulterar — exemplet Stockholms kommun
Exemplet i det har avsnittet & huvudsakligen hamtat fran aldre-
omsorgen i Stockholms kommun. Det ar inte nagot exempel pa
tillitsbaserad styrning, men vi menar att det anda férmedlar en
hel del lardomar om relationen mellan styrning och kontroll.

Vi inleder avsnittet med att kortfattat beskriva den dvergripande
styrmodell som praktiseras i Stockholms kommun.

Stockholms styrsystem — en idealtypisk mal- och
resultatstyrning

Stockholms kommun har sedan 2001 ett stort och sammanhallet
styrsystem: ILS (Integrerad ledning och styrning). Sedan 2007 &r
styrningen genom ILS webbaserad och samtliga nivaer i organi-
sationen har tillgang till styrverktyget, fran kommunfullmaktige
till varje enskild enhet.® Utgangspunkten for styrningen &r
Vision 2030, dar de langsiktiga malen och strategierna for kom-
munens utveckling ar formulerade. Dessa mal ar tankta att brytas

53 Czarniawska, B. & Solli, R. 2014. NPM, granskningssamhalle och sedan?
Om kommunala megatrender. KFi-rapport nr.130, s.21.

5 Torfing, J. 2015. Et lille syv-tal til regeringens nye pejlemarker for den
offentlige sektor. Den Offentlige.dk. 24 april.

% Almqvist, R. & Willstedt, N. 2013. Att styra sig igenom besvarliga situa-
tioner. Kommunal styrning som tradition, transaktion och relation. NatKom
rapport 23, s.31.



ned i en malkedja genom hela organisationen. Kommunfull-
maktige faststaller i sin budget évergripande inriktningsmal, mal
for varje verksamhetsomrade, indikatorer samt aktiviteter for
verksamheterna. ldén &r att indikatorerna ska mata maluppfyllel-
sen och for varje indikator faststéller fullméktige dven ett arsmal
som kommunen ska uppna. Aktiviteterna ar tidsatta och ska bidra
till att malen for verksamhetsomradena nas.*

Under kommunfullméktige ska styrningen och uppféljningen ske
pa namndniva. Har ska fullméktiges vergripande mal konkreti-
seras i vilka resultat som verksamhetsomradena ska uppna. Detta
sker genom att ndmnderna konstruerar indikatorer och aktivi-
teter, som sedan foljs upp och stdms av mot respektive n&mnds
arsmal. Pa nasta underliggande organisationsniva konkretiserar
enheterna namndens mal genom att formulera de ataganden som
enheterna tar pa sig att prestera gentemot brukarna och namnden.
Enheterna lamnar dven kvalitetsgarantier till brukarna. | dessa
garantier beskrivs verksamhetens uppdrag och vad enheten
planerar att gora for att uppfylla dem. Kvalitetsgarantierna byg-
ger normalt pa enheternas ataganden.®’

Indikatorerna méts vanligtvis pa enhetsnivd och aggregeras
sedan vidare upp i systemet till kommunfullméktige, dar de lig-
ger till grund for kommunens arsredovisning. Malet pa den poli-
tiska nivan &r att alltid kunna visa pa en utveckling matt i siff-
ror.%

Som framgar utgor styrningen genom ILS ett typexempel pa en
mal- och resultatstyrning med sina malhierarkier och sin méatning
via indikatorer och aktiviteter. En styrmodell som passar bra in i
NPM-konceptet.

% Almqvist & Wallstedt 2013, s.31 f.
57 Almqvist & Wallstedt 2013, s.32.
%8 Almqvist & Wallstedt 2013, s.33 f.
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Forskningen beskriver ett sarkopplat system

I en forskningsrapport forfattad av tva foretagsekonomer vid
Stockholms universitet — Olle Hogberg och Jan Wallenberg —
studeras relationen mellan styrning och professionell sjélvstan-
dighet.®® Rapporten bygger, forutom pa dokumentstudier, pa
intervjuer med chefer vid Stockholms stadsdelsforvaltning samt
chefer och personal pa ett servicehus i kommunen.

I Hogbergs & Wallenbergs rapport ges en relativt positiv bild av
verksamheten. Det géller saval kostnader som kvalitet och
arbetsmiljo. Det intressanta ar dock att den positiva utvecklingen
agde rum med mycket lite hjalp av ekonomiadministrativ teknik
och av ILS-systemet. Den skedde inte heller med hjalp av order-
och direktivstyrning. Att de ekonomiadministrativa styrsystemen
inte engagerade den “vanliga” personalen ute i verksamheten ar
knappast forvanande. Mer 6verraskande ar att inte heller chefer-
na pa olika nivaer intresserade sig for dessa styrsystem. Natur-
ligtvis fanns det en budget och alla ekonomiadministrativa sys-
tem foljdes. Men nér cheferna skulle berétta hur styrningen
fungerar i praktiken var styrsystemen uppenbarligen ointressan-
ta. Pa en direkt fraga om de formella styrmedlens betydelse sva-
rade exempelvis en chef: "det dér skdter controllern” och 6éver-
gick sedan till att prata om andra saker.%

Tydligen dverfordes kostnadsmedvetandet och kvalitetsambitio-
nerna pa nagot annat satt 4n med hjélp av den avancerade mal-
styrningsmodellen som tillampades. Forskarnas slutsats &r att det
skedde genom personalens eget engagemang. | det samman-
hanget spelade chefernas formaga att Gvertyga sin personal om
nodvandigheten av att hushalla med pengarna och om kvalitets-
utvecklingens och vardagsrationaliseringens betydelse en stor
roll. En nyckelfaktor var att personalen och arbetsgrupperna hade

%9 Hogberg & Wallenberg 2013.
60 Hogberg & Wallenberg 2013, s.31 ff.



ett relativt stort matt av sjalvstyre och att det inom arbetsgrup-
perna fordes kontinuerliga samtal om besparingar, kvalitetsfor-
battringar och arbetsmiljo.

En slutsats som dras i rapporten ar att professioners sjalvstandig-
het inte behGver forsvara styrningen, utan tvartom kan vara en
del av densamma. Nar personalen forstod och sag de riktlinjer
(ekonomisk hushallning, kvalitetsarbete och s vidare) som for-
medlades av deras narmsta chefer som legitima accepterades rikt-
linjerna utan problem.%2 Det var inte heller sa att personalen var
helt sjalvstandig i andra avseenden. Exempelvis var den hart
styrd genom den bistandsbedémning som skulle genomforas for
varje boende pa servicehuset. Det centrala i sammanhanget var
dock att inom de ramar som denna bistandsbedémning satte hade
personalen stora moéjligheter att bestdmma hur arbetet skulle
goras. Styrningen uppfattades darfor som legitim. %

Det ar val kant inom forskningen att det inom sammanhallna
grupper, som arbetsgrupper, kan uppsta starka sociala normer om
hur man ska agera och om vad som ar ratt och fel. Dessa hormer
behdver inte alltid vara positiva sett ur verksamhetens perspektiv.
Om det ar normer som gynnar kvalitet, ekonomi och arbetsmiljo
som institutionaliseras i gruppen kan dessa dock ha starka posi-
tiva effekter pa verksamheten — starkare an chefers styrning och
materiella beloningar. Detta ar ocksa vad Hogberg & Wallenberg
finner i sin studie.

I en studie av kommunal styrning i tre kommuner, varav en ar
Stockholm, diskuterar Roland Almgqvist och Niklas Wallstedt
bland annat styrmodellernas genomslag i verksamheten. Empirin
i Stockholmsdelen av studien bestar huvudsakligen av intervjuer
och observationer ute i verksamheten. Merparten av materialet &r
hamtat fran aldreomsorgen.5

61 Hogberg & Wallenberg 2013, s.7 f, 32.
62 Hogberg & Wallenberg 2013, 5.36 f.

63 Hogherg & Wallenberg 2013, s.28.

64 Almqvist & Willstedt 2013, s.15.
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Almgvist & Wallstedt finner att styrmodellen ILS framst
fungerar pa den hogsta ledningsnivan i kommunen. Detta efter-
som ledningen med hjalp av den anser sig kunna fatta val under-
byggda beslut om resurstilldelning samt specificera aktiviteter
for verksamheterna. P& verksamhetsniva ses dock de matt som
tas fram centralt som irrelevanta och ibland till och med felkonst-
ruerade. De gar emellertid inte att bortse fran i verksamheten.%

Almgvist & Wallstedt menar att métandet trots allt har vissa
positiva effekter. Det tycks namligen bidra till en forstaelse for
hur arbetssatt och taganden hanger samman. Och dven om mat-
ten inte mater hur vél ataganden uppfylls skapar de en méjlighet
for en chef att diskutera ataganden, arbetssatt och resursanvand-
ning med arbetsgruppen. Genom sadana diskussioner kan chefen
komplettera de ofullstandiga centrala matten med information
fran personalen. Problemet &r dock att denna information ar svar
att formedla uppat i organisationen, eftersom det som foérvantas
formedlas ar de kvantitativa matten. Cheferna hanterar detta
bland annat genom olika typer av informella natverk, dar viktiga
fragor kan diskuteras och kanske sa smaningom na upp till en
beslutande niva.®®

Liknande iakttagelser av svarigheten att formedla kunskap uppat
I organisationen redovisar Lotte Alsterdal vid Sodertdrns hog-
skola i en antologi med uppsatser om praktisk kunskap inom
aldreomsorgen.®” Hon konstaterar att det ar en vanlig brist att
omvardnadspersonalens kunskap inte formedlas upp till nésta
niva i organisationen, deras kunskap efterfragas inte.%

Almgvist & Wallstedt konstaterar i sin studie att de dverordnade
matten blir sidoordnade nar de nar ut i verksamheten. Arbetet
med att hoja kvaliteten och effektiviteten i verksamheten skedde
frikopplat fran styrmodellen pa de enskilda enheterna. Samtidigt

8 Almqvist & Willstedt 2013, s.57.
6 Almqvist & Wallstedt 2013, s.58.

67 Alsterdal, L. (red.) 2011. Omtankar. Praktisk kunskap i dldreomsorg. Soder-
torns Studies in Practical Knowledge 5.

68 Alsterdal, L. 2011. Erfarenhetens spelrum, i Alsterdal, L. (red.), s.107.



fanns det hela tiden en medvetenhet om nédvandigheten av en
grundldggande budgetkontroll. Det var inom budgetens ramar
som enheterna och arbetslagen arbetade med att forbattra verk-
samheten. Malstyrningsmodellen var inte relevant i det samman-
hanget.®

Resultaten fran de bada studierna av Stockholms kommun far
ocksa stod i studier som Viveka Nilsson vid Géteborgs univer-
sitet och Kommunforskning i Vastsverige (KFi) har genomfort.
Nilsson har i flera studier under en langre period analyserat hur
professioner inom héalso- och sjukvardsomradet har reagerat pa
kravet om 6kad kostnadsmedvetenhet.”® Hon finner att detta krav
har fatt en allt storre acceptans 6ver tid.™

Nilsson har ocksa i en aktuell enkétstudie stallt fragor om resurs-
anpassning och verksamhetsutveckling till 24 &ldreomsorgs-
chefer runt om i landet.” En iakttagelse i studien &r att chefernas
fokus ligger pa den ekonomiska situationen och pa att forbattra
kvaliteten i verksamheten. Ingen av cheferna namner dock styr-
modellernas betydelse i det sammanhanget. Modellerna ndmns
over huvud taget inte i de 6ppna enkatsvaren fran aldreomsorgs-
cheferna.”™

8 Almqvist & Willstedt 2013, s.30.

0 Nilsson, V. 1999. Empati och distans. Om overlakares forhallande till
ekonomistyrning. Goteborgs universitet, Forvaltningshdgskolan, doktorsav-
handling, 2002. Hushallning, vardkvalitet och arbetsmiljo. Om vardchefers syn
pa ekonomi och ekonomistyrning. Goteborgs universitet, Forvaltningshog-
skolan, utvarderingsprogrammet Vé&stra Gotalandsregionen, rapport 15, 2005.
Fran ekonomi still ledarskap. En organisationsforandring vid Sahlgrenska
Universitetssjukhuset. Goteborgs universitet, Forvaltningshogskolan, utvarde-
ringsprogrammet Vastra Gotalandsregionen, rapport 24.

" Nilsson, V. 2015. Férandringshenagenhet och framférhalining — 24 aldre-
omsorgschefer berattar om resursanpassning och verksamhetsutveckling.
NatKom rapport 27.

72 Nilsson 2015.

3 Nilsson 2015, s.41. Nilsson studie baseras inte enbart pé skriftliga svar, utan
kompletterades i halften av fallen (de som inledningsvis inte svarat pa den
skriftliga enkaten) med telefonintervjuer.
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Tredje exemplet: Regeringskansliet visar hur en
tillitsbaserad styrning kan se ut

| en statsvetenskaplig avhandling fran 2013 beskriver Cajsa
Niemann hur samspelet mellan ledning och medarbetare ser ut i
Regeringskansliet. Avhandlingen har den talande titeln Villkorat
fortroende.” Det omfattande empiriska underlag som avhand-
lingen bygger pa visar tydligt pa en organisation som bygger pa
fortroende, eller om man sa vill tillit, i relationen mellan den
politiska ledningen och tjansteménnen. Det &r dock en tillit som
ar villkorad.

Niemann beskriver det som att ndr den politiska ledningen har
uppréttat ett fortroende hos sina tjanstemén behdvs det ingen
omfattande kontrollapparat. Politikerna har genom den tillit de
har etablerat kontroll, men de kontrollerar inte tjansteménnen.
Tvértom kan denna kontroll forloras om de i allt for hég grad
borjar kontrollera sina tjansteman. Den tillit och lojalitet som
finns skulle da behova ersattas av en mer omfattande formell
kontrollapparat.”™

Niemann diskuterar ocksa hur man ska se pa lojalitet i relation
till tillit och fortroende. Lojalitet &r ett begrepp som é&r vanligt
forekommande nar forskare, tjansteman och politiker beskriver
relationen mellan politiker och tjansteman i Regeringskansliet.”
Niemann menar att fortroende béattre beskriver relationen mellan
politiker och tjansteman, darfor att begreppet tydligare an lojali-
tet pekar pa det gemensamma beroendet och pa dmsesidigheten i
relationen mellan ledningen och medarbetarna. Lojalitet ar enligt
henne allt for hierarkiskt laddat. Lojaliteten kan ocksa upprétt-
hallas pa olika satt. Till exempel genom att skapa mekanismer

7 Niemann, C. 2013. Villkorat fortroende. Normer och rollforvantningar i
relationen mellan politiker och tjanstemén i Regeringskansliet. Stockholm
Studies in Politics 153.

75 Niemann 2013, s.231.

6 Se t.ex. Premfors, R. & Sundstrém, G. 2007. Regeringskansliet. Liber och
Brunsson, K., Sonnerby, C., Wittenmark, L. 1990. Beslutsmaskinen — en bok
om regeringskansliet.



for kontroll, lydnad och bestraffning. Fértroende kan daremot
inte tvingas fram, utan maste fortjanas for att uppratthallas.”

Det finns en tydlig hierarki i Regeringskansliet, men den dr inte
i konflikt med tilliten. Tvartom bidrar den till fortroendet. Hierar-
kin ger politiker och tjansteman tydliga roller. Det ar politikerna
som har det yttersta ansvaret och Niemanns forskning visar att
tjanstemannen vill att det ska vara sa; de vill vara underordnade.
Att respektera och lita pa tjanstemannens expertis innebér for
politikerna ocksa att forsta sin egen roll i hierarkin och att darmed
uppratthalla hierarkin. Saledes kan relationen mellan politiker
och tjanstemén i Regeringskansliet vara mycket informell, utan
att det pa nagot vis innebar franvaro av hierarki och styrning.”

Hur uppratthalls da denna tillitsbaserade styrning och kontroll i
Regeringskansliet? Avhandlingens svar ar: Den uppratthalls
genom starka normer. Normer som grundar sig pa ett beroende
mellan politiker och tjansteman och som gor att de bada kate-
gorierna forstar och accepterar sina respektive roller.”

Niemann finner inte ndgra omedelbara hot mot dessa normer,
men lyfter fram hur de &r beroende av en narhet mellan politiker
och tjanstemén. Det &r enligt henne viktigt att varje tjansteman
atminstone da och da har en personlig kontakt med statsradet.
Foéljaktligen hotas normerna om kontakterna mellan tjansteman
och statsrad blir mindre frekventa. Har skulle sadana faktorer
som ett allt storre Regeringskansli, fler hierarkiska nivaer och en
vaxande politisk stab, i férlangningen kunna bidra till en férsvag-
ning av radande normer.%°

Det ligger onekligen en viss ironi i att den organisation som pa
manga satt varit ledande i ambitionen att inféra en NPM-baserad
styrning i staten sjalv har vérjt sig fran den typen av styrning.

77 Niemann 2013, s.245.
8 Niemann 2013, s.221.
79 Niemann 2013, s.239 f.
80 Niemann 2013, s.254 f.
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Kan da regeringen och andra dra nagra lardomar av den tillits-
baserade styrning som tillampas i Regeringskansliet och som har
overlevt alla trender under arens lopp? Vi tror det. Regerings-
kansliet ar visserligen en mycket speciell organisation, men det
kan ocksa sagas om flertalet andra offentliga organisationer. Vi
aterkommer till de lardomar vi kan dra av en tillitsbaserad styr-
ning i nasta kapitel.



Lardomar for en mer tillitsbaserad styrning

Om man skulle vilja skissa pa en styrning baserad mer pa tillit
och nagot mindre pa detaljerad kontroll av hur arbetsuppgifterna
har utforts finns det lardomar att hamta fran den forskning och
den praktik som vi har diskuterat tidigare i denna del av studien.
| det har kapitlet lyfter vi fram nagra sadana lardomar.

Mer tillit beh6vs, men den bdr verksamhetsanpassas
Som vi tidigare har diskuterat &r tillit alltid kopplat till risk-
tagande. Att férsoka minimera denna risk genom en detaljerad
kontroll kan dock bli kostsamt. Kontroll kostar pengar och det &r
langt ifrdn alltid som det ar lonsamt att kontrollera i detalj. Det
kan vara betydande transaktionskostnader kopplade till kontrol-
len.

Att sldppa nagot pa kontrollen kan ocksa vara Iénsamt genom att
det kan bidra till 6kad effektivitet. Det finns forskning som visar
att i verksamheter och i arbetsgrupper med hdg tillit &r bade kva-
liteten och produktiviteten i verksamheten hdgre &n i motsvaran-
de verksamheter dar tilliten &r lagre.

Aven om det allmant sett finns ett behov av att forandra styr-
ningen och komma bort fran allt fér detaljerade och ibland onédi-
ga kontrollinstrument &r det samtidigt viktigt med verksamhets-
anpassning. Det vill séga olika verksamheter och olika myndig-
heter behover styras pa olika satt. Har spelar verksamhetens
karaktar och dess historiska och kulturella rétter stor roll.

Vad kannetecknar en tillitsbaserad styrning?

Forst bor vi hdr konstatera vad som inte utgor ett hinder for en
mer tillitshaserad styrning, ndmligen en tydlig hierarki. Tvartom
kan hierarkin underlatta styrningen genom att bade ledningen och
medarbetarna vet sina respektive roller.
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Vad som déaremot tycks vara viktigt &r att tilliten ar grundad i ett
stabilt normsystem, som ledningen och medarbetarna socialise-
ras in i. Normer som sdger hur ledningen och medarbetarna bor
forhalla sig till varandra. Vi har tidigare beskrivit hur styrningen
i Regeringskansliet grundar sig pa sadana normer. Normer be-
hover dock inte sjalvklart vara nagot positivt for styrningen.
Forskning om hur arbetsgrupper fungerar visar att "felaktiga”
normer kan ha forédande konsekvenser for kvalitet och kostnader
i verksamheten. A andra sidan, om normerna starker medarbetar-
nas motivation och ansvarskansla ger de ett starkt positivt bidrag
till kvalitet, ekonomi och arbetsmiljo.

En erfarenhet &r att ute i verksamheten &r de 6vergripande styr-
modellerna i huvudsak ovasentliga. Det &r medarbetarnas eget
engagemang som ar avgorande. Och ett sddant engagemang
infinner sig knappast utan ett normsystem som underbygger det.

Vad vi tycker oss se i den forskning och praktik som vi har stude-
rat ar att en sadan positiv miljé for medarbetarna att socialiseras
in i maste utga fran dem sjélva. Det innebar ocksa att ledningar i
okad utstrackning maste lita pa medarbetarnas egen kompetens
och ansvarskansla. For att skapa positiva normer som underlattar
en tillitsbaserad styrning maste ledningen inleda med att sldppa
nagot pa kontrollen. Forskning visar att om man minskar pa den
centrala styrningen och i 6kad utstrackning ger medarbetarna
mojlighet att delta i planeringen av arbetet 6kar ocksa ansvars-
kanslan och engagemanget i verksamheten.®! Normer som star-
ker ansvarskénsla och engagemang frodas inte i en miljé av
detaljkontroll och misstillit.

Sarskilt viktigt tycks det vara att medarbetarna har forstaelse for,
och accepterar, de kontrollinstrument som ar nédvéndiga, oavsett
styrmodell. Om de som ska arbeta under kontrollen inte forstar
meningen med den finns en betydande risk att engagemanget i

81 Se t.ex. Weick, K. E. & Roberts, K.H. 1993. Collective mind in organizations.
Heedful interrelating on flight decks, i Administrative Science Quartely 38 (3),
5.357 ff.



verksamheten, liksom tilliten, forsvagas. Storst acceptans far
kontrollen om medarbetarna sjalva &r involverade i designen av
den.

I en modell dar medarbetarna ges ett stérre ansvar for sin egen
styrning och kontroll maste de ocksa vilja ta det ansvaret och ha
kompetens for att ta det. En tillitsbaserad styrning stéller hégre
krav pa personalen &n vad en mer detaljerad kontrollstyrning gor.
I verksamheter dar ledningen har forsokt praktisera en mer tillits-
baserad styrning har den darfor insett att den férandrade styr-
ningen bér kombineras med en kunskapsuppbyggnad bland med-
arbetarna. Att bedriva systematisk och aktiv kompetensutveck-
ling blir om mojligt &nnu viktigare i en modell med tillitsbaserad
styrning.

For att medarbetarna ska kunna involveras i sin egen styrning
maste det ocksa finnas kanaler for att formedla deras kunskap
uppat i organisationen. Vi har sett att om ledningen binder sig
hart for en styrning baserad pa detaljerade kvantitativa matt blir
det svart for medarbetarna att formedla kunskap som inte &r
anpassad till styrmodellen och till de kvantitativa matten.

En mer lyssnande styrning, dar medarbetarna ocksa ar involvera-
de i utformningen av kontrollinstrumenten, innebar att den eko-
nomiadministrativa professionens roll férandras. Ekonomiadmi-
nistratdrerna blir nu mer beroende av medarbetarna, de som
kommer att utséttas for kontrollen. Nagot som kan och bér han-
teras genom att administratérerna kommer ut mer i verksam-
heten.

En modell for ekonomiadministrativ kontroll i

samspel med en mer tillitsbaserad styrning

En slutsats utifran den litteratur som vi har studerat och de samtal
som vi har fort ar saledes att medarbetarna i 6kad utstrackning
bor vara involverade i styrningen och kontrollen. Detta innebér i
sin tur en forandrad roll fér ekonomiadministratdrerna, en profes-
sion som ofta har arbetat med mer teoretiska modeller for att
bygga ekonomiadministrativa styrsystem. Nar detta ar sagt finns
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det all anledning att understryka att det &ven fortséttningsvis
behdvs ekonomiadministrativa styr- och kontrollsystem i den
offentliga verksamheten. En intressant fraga blir da hur denna
nddvéndiga kontroll kan fungera i samspel med en mer tillits-
baserad styrning. Nedan gor vi ett forsok att beskriva hur en
sadan modell skulle kunna gestalta sig. Modellen &r inspirerad av
de tankar som foretagsekonomen Niklas Wallstedt framfor i sin
avhandling.®

En utgangspunkt for modellen &r att kontroll behévs. Om det inte
finns en fungerande kontroll kommer inte heller praktiken att
fungera. Kontrollen ger en fast ram for verksamheten.

NPM-baserade styrmodeller bygger pa en instrumentell rationa-
litet som vill gora praktiken kontrollerbar genom att forenkla
komplexa forhallanden till méatbara enheter eller standarder. Det
finns nagot intuitivt lockande med sadana styrmodeller. De har
en teoretisk grund att sta pa och det finns en enkel logik bakom
dem: resurser omvandlas till aktiviteter som leder till prestationer
som i sin tur ger vissa effekter. For hela denna kedja kan matbara
mal séttas. Indikatorerna ger en (skenbart) tydlig bild av malupp-
fyllelse och leder till en diskussion om vad som kan forbéttras for
att komma annu narmare malen. Problemet ar forstas att kvantita-
tiva matt ar ofullstandiga och att det darmed finns icke-métbara
forhallanden i verksamheten som modellen inte kan hantera.

Vi har i Stockholmsfallet ovan (vart andra exempel) beskrivit ett
sarkopplat system, dar en NPM-baserad styrmodell fungerar vél
pa den hogsta ledningsnivan i kommunen, medan den ar irrele-
vant pa verksamhetsniva. | Stockholm tycks denna tudelade styr-
ning fungera. Det finns dock uppenbara risker med en sadan sér-
koppling. En sadan risk ar att NPM-baserade styrmodeller tar
dver i en ekonomiskt mer anstrangd situation. Det finns forskning
som visar att organisationer vid finansiella problem tenderar att
styra hardare mot indikatorer, trots att dessa indikatorer inte ar

8 Wallstedt, N. 2015. Managing Multiplicity — On Control, Care and the
Individual. Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms universitet.



sarskilt relevanta for att utveckla verksamheten.® En annan risk
ar att den information som genereras i verksamheten inte nar upp
till ledningen, eftersom det saknas kanaler for att férmedla den
uppat i organisationen.

En klassisk svarighet med att kvalitativt beskriva verksamheter
ar att dessa beskrivningar inte lika latt later sig hanteras i en miljo
dar maluppfyllelse vanligtvis mats genom kvantitativa indika-
torer. Att beskriva verksamheten i ord i stéllet for i siffror kan da
uppfattas som allt for vagt. Lockelsen med kvantitativa matt &r
att de ger oss en kansla av att vi vet vad som galler, &ven om de
inte ger mer kunskap &n vad kvalitativa beskrivningar gor.®

Det exempel som vi hamtat ar fran Stockholm. Det ar emellertid
troligt att det ser ut pa liknande satt i manga andra offentliga
organisationer. Styrmodellerna ger inte mycket hjalp till prakti-
kerna langst ute i organisationen, till underskdterskorna i hem-
tjansten, till socialsekreterarna, till handldggarna pa Arbetsfor-
medlingen och Forsékringskassan och till manga andra. Giss-
ningsvis ar det betydligt vanligare att man ute i verksamheten
utvecklar egna system for styrningen av verksamheten. System
som &r utvecklade i, och anpassade till, den dagliga praktiska
verklighet man har att forhalla sig till.

Hur ska da en tillitbaserad styrning se ut i en organisatorisk miljo
dar ett ekonomiadministrativt kontrollsystem ocksa &r nodvan-
digt? Vi tror att den sarkoppling vi sag praktiseras i Stockholm
skulle kunna utvecklas till en modell dér ledningars behov av
kontroll kombineras med en okad tillit till medarbetarnas kun-
skap, engagemang och ansvar for verksamheten.

Att styra pa ett sadant tudelat satt kraver dock en mer genomtéankt
strategi fran ledningen an vad vi har kunnat urskilja i exemplen
fran Stockholm. En utgangspunkt bor da vara det vi skisserade i

8 Jordan, S. & Messner, M. 2012. Enabling control and the problem of
incomplete performance indicators, i Accounting, Organizations & Society,
vol.37 (8), s.544 ff.

84 Almqvist & Willstedt 2013, s.61.
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foregaende avsnitt, det vill saga att medarbetarna maste vara
involverade i planeringen av verksamheten och i utvecklandet av
kontrollinstrumenten. Det maste ocksa finnas kanaler for att
formedla information och kunskap uppét i organisationen, inte
bara nedat.

I det hdr sammanhanget har ekonomiadministratérerna en
mycket viktig roll att fylla. Har tanker vi framst pa styrekono-
merna (controller). De maste mer an vad som ar fallet i dag lyssna
pa praktikerna och se till att kontrollinstrumenten ar anpassade
till praktikens villkor. Om inte riskerar kontrollen att bli kontra-
produktiv. Men styrekonomer (eller motsvarande) bor ocksa ha
rollen att Oversatta verksamhetens resultat, som den bast beskrivs
av praktikerna sjalva, till de kvantitativa matt som bast passar
ledningens styrambitioner. En nyckelposition saledes, men sam-
tidigt en position som kréver att styrekonomerna &ar mer ute i
verksamheten &n vad de férmodligen har varit tidigare.

Det bor har understrykas att den information och kunskap som
med styrekonomernas hjélp formedlas uppat i organisationen inte
innebdr att vi forsoker vanda pa styrkedjan. Informationen ska
bidra till att de politiska malen forverkligas pa ett effektivt satt.
Ansvaret for att sa sker ligger dock odelat pa ledningen for verk-
samheten.

Den styrmodell som vi har mycket oversiktligt har beskrivit
kréaver mer flexibilitet och mindre tilltro till férenklade rationella
modeller. Den kraver ocksa en forstaelse for att styrningen kan
se olika ut vid olika tidpunkter och i olika sammanhang. Den
styrning som sker vid arbetsplatstraffar skiljer sig fran den som
sker vid budgetmdten och detta ska inte beh6va vara nagot
problem.



Del 2: Praktiknara forskningsmiljoer — erfarenheter
och lardomar

I del 2 av studien beskriver och analyserar vi hur samverkan
mellan praktiker och forskare kan gestalta sig. Fokus ligger pa
hur en sddan samverkan kan bidra till att forskningsresultat sprids
och kommer till nytta.

Denna del bestar av tre kapitel. | det forsta kapitlet beskriver och
diskuterar vi hur forutsdttningarna for samverkan mellan
forskning och praktik ser ut i dag, utifran syftet att sprida och
nyttiggora forskningens resultat. | det andra kapitlet beskriver
och analyserar vi hur praktikndra forskning och utbildning i
praktiken kan utformas.

I det tredje och avslutande kapitlet sammanfattar vi diskussionen
om samverkan mellan forvaltningspolitisk forskning och praktik.
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Forutsattningar for praktiknara forskning och dess
spridning

| kapitlet beskriver och diskuterar vi hur forutsattningarna for
samverkan mellan forskning och praktik ser ut i dag i syfte att
sprida och nyttiggdra forskningens resultat.

Kapitlet inleds med att vi redog0r for universitets och hogskolors
uppgift att sprida kunskap om sin verksamhet till det omgivande
samhallet och verka for att forskningsresultat kommer till nytta,
den sa kallade tredje uppgiften eller samverkansuppgiften. | det
sammanhanget diskuterar vi ocksa larosatenas meriteringssystem
och hur detta kan paverka intresset for att arbeta med samver-
kansuppgiften.

| kapitlets andra del diskuterar vi hur myndigheter bidrar till att
Oversatta forskningsresultaten till nytta for praktikerna.

Samverkan ar en huvuduppgift for larosatena

I en allt mer globaliserad vérld har forskningspolitiken under de
senaste decennierna i stor utstrackning inriktats mot att mobilise-
ra forskningen for att 6ka den nationella konkurrenskraften. En
vanlig uppfattning &r att forskningen i dag har storre betydelse
for ekonomiskt tillvéxt och utveckling an nagonsin tidigare. Det
har ocksa inneburit att samtidigt som larosétenas vetenskapliga
excellens framhalls har kraven okat pa att forskningen ska upp-
visa resultat, och att detta bland annat ska astadkommas genom
samverkan med det omgivande samhallet.

8 Persson, B. & Syssner, J. 2015. Lokal forskningspolitik — ett nytt kommunalt
politikomrade? Centrum for kommunstrategiska studier (CKS), rapport 2015:6,
LinkOpings universitet, s.14.
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Nér vi diskuterar svenska universitets och hogskolors samverkan
med det omgivande samhéllet ar det tva generella kannetecken
som det ar viktigt att ha med sig i diskussionen: att samverkan ar
en tradition vid larosétena och att samverkansuppgiften inled-
ningsvis byggde pa initiativ fran enskilda personer, grupper och
miljoer.

Det forsta kannetecknet ar séledes att det alltid har funnits en
stark tradition av samverkan vid larosdtena. Genom att vara
offentligt styrda och i huvudsak offentligt finansierade har
universitet och hogskolor narmast setts som en del av samhéllet
och inte som en foreteelse staende vid sidan av.®

Sarskilt viktig har samverkansuppgiften varit for de nyare laro-
sétena, med sin ndra anknytning till den kommun och den region
de etablerades i. Dessa larosdten har ocksa relativt sett mycket
laga basanslag till forskning och forskarutbildning, och de har
darfor fatt vanda sig till naringsliv, myndigheter och kommuner
for att finansiera uppbyggnaden av sin forskningsverksamhet. De
nyare larosdtena har ocksa ofta anvant samverkan for att skapa
en identitet och for att profilera sin verksamhet. Ett exempel &r
Karlstads universitets profilering mot bland annat tjansteproduk-
tion.®’

Samverkansuppgiften har dock inte varit helt okomplicerad for
de nyare larosétena. Inte séllan betraktade kommuner och lands-
ting den nytillkomna hégskolan mer som ett politiskt instrument
an som en sjalvstandig aktor. Larosatena har darfor fatt arbeta for
att hitta former for samverkan som &r fruktbara inte bara for det
omgivande samhéllet utan ocksa for larosatets utbildning och
forskning.88

8 Benner, M. & Sorlin, S. 2015. Samverkansuppgiften i ett historiskt och insti-
tutionellt perspektiv. Vinnova Analys 2015:02, s.7.

87 Benner & Sérlin 2015, .30, jfr Astrém, T. m.fl. 2015. L&ngsiktig utveckling
av svenska larosatens samverkan med det omgivande samhéllet. Effekter av
forsknings- och innovationsfinansiarers insatser. Vinnova Analys 2015:03, s.7
och 11.

88 Benner, M. & Sorlin, S. 2015, s.30.



De éldsta och &mnesmaéssigt bredaste larosétena har, jamfért med
de nyare larosétena, inte kommit sa langt med att utveckla sam-
verkansuppgiften. Dels beror detta pa kultur och tradition, dels
pé storlek och vetenskaplig bredd. For det forsta styrs inte stora
och traditionstyngda organisationer om sa latt. For det andra ar
inte samverkan lika naturlig inom alla vetenskapsomraden, vilket
innebdr att samverkan vid &mnesmassigt breda larosaten inte kan
forvantas bli lika omfattande totalt sett som vid laroséten med ett
smalare amnesutbud, som till exempel tekniska hogskolor.8®

Det andra kéannetecknet for samverkansuppgiften ar att denna
inledningsvis i huvudsak byggde pa initiativ fran enskilda perso-
ner, grupper och miljoer. Detta forhallande har sedan 1970- och
80-talen gradvis kommit att ersattas av en mer institutionaliserad
samverkan. En viktig hdndelse i det sammanhanget var nar sam-
verkansuppgiften 1998 genom en &ndring i hogskolelagen gjor-
des till en av larosatenas huvuduppgifter, likvardig med utbild-
ning och forskning.*® | 1996-ars forskningspolitiska proposition
angav regeringen att larosatenas samverkan med det omgivande
samhallet inte bara skulle vara till ”direkt nytta fér allménheten”,
utan ocksa bidra till att “utveckla hogskolans utbildning och
forskning”. Regeringen angav ocksa att den tredje uppgiften
skulle genomfdras inom ramen for larosétenas ordinarie resur-
ser.%!

En forandring som skedde under 1970- och 80-talen var att sam-
verkansuppgiften i okad utstrackning kom att forlaggas utanfor
larosatenas reguljara verksamhet. Det kunde ske i form av sar-
skilda forskningsmiljoer med sektorsuppdrag, i stiftelseform
eller liknande. Detta ledde i sin tur till en spanning mellan det
som larosdtena betraktade som karnverksamhet och samverkans-
uppgiften.®2

89 Astrom m.fl. 2015, s.10.
9 Benner & Sorlin 2015, s.7.

9 Prop. 1996/07:1. Forslag till statsbudget for budgetaret 1997, D 11 (utgifts-
omréde 16), s.87.

92 Benner & Sorlin 2015, s.9.
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Ett meriteringssystem som inte premierar samverkan
Lé&rosatenas uppgift att samverka med det omgivande samhallet
och verka for att forskningsresultaten kommer till nytta har fatt
allt storre uppmarksamhet under de senaste decennierna. Sam-
tidigt finns det inom akademin férhallanden som snarast bidrar
till att fjarma forskningen fran samhallet i dvrigt. Det vi syftar pa
ar hur forskare meriteras inom den akademiska varlden. Vi ska
diskutera detta i det foljande avsnittet.

Inledningsvis kan vi konstatera att de forskare som medverkar i
samverkansprojekt tenderar att ha en mycket positiv instélining
till samverkan. FOr dessa forskare &r ett av de frdmsta motiven
till samverkan att forskningen ska vara relevant och komma till
nytta i det omgivande samhéllet. Mer negativ &ar deras syn pa hur
larosatena internt varderar deras arbete. Uppfattningen ér att laro-
satenas ledningar inte i nagon storre utstrackning uppskattar
deras arbete i olika samverkansprojekt. Larosatenas interna inci-
tament for att stimulera till samverkan uppfattas ocksa ofta vara
svaga.®

Denna allménna bild av hur forskare som ar engagerade i extern
samverkan ser pa larosétesledningarnas roll och pa incitamenten
for samverkan far stod i de samtal som vi har genomfort med
forvaltningspolitiska forskare vid olika praktiknara forsknings-
miljoer. Det framgar att man ibland uppfattar sig som ett forsk-
ningens B-lag.

93 Astrom m.fl. 2015, s.7.



En forskare uttrycker det pa féljande vis:

Négra av oss drivs ju véldigt mycket av empirin och det praktiska och att vara
med i den typen av samtal, men det drabbas vi av internt. Dar ska man skriva
vetenskapliga artiklar etc. Det 4r en svér balansgang for oss och vi maste allt
mer forhalla oss till detta. Var syn pé det har ar att forskningen tjanar inget till
om den inte kan bidra pa nagot satt. Det som premieras i dag &r att skriva veten-
skapliga artiklar foér en intern grupp. For de lases ju bara av andra forskare. Det
dar &r ju nagot som statsmakterna kanske ska fundera pé. For det ar faktiskt de
som sétter upp de har systemen.

Forskaren ovan anser att det meriteringssystem som praktiseras
inom akademin inte premierar samverkan. Vetenskaplig excel-
lens ar i dag intimt kopplad till internationell publicering, och da
framst i vetenskapligt valrenommerade tidskrifter. Det innebér
att forskare som lagger ned forhallandevis mycket tid at att sam-
verka med praktiker och att forsoka na ut med sina forsknings-
resultat till denna grupp far det besvarligt att konkurrera om
tjanster och finansiering med kollegor som har fokuserat pa att
publicera sig i internationella tidskrifter. Detta inte minst for att
forskning i samverkan med praktiker oftast publiceras pa svens-
ka, i syfte att bli last av dessa praktiker. Och forskning publicerad
pa svenska har mycket litet meriteringsvarde. Vid vissa fakulteter
kan publikationer pa svenska exempelvis helt sallas bort vid en
bedémning om en forskare &r kvalificerad att bli docent.®

Meriteringssystemet i akademin bygger pa att kvantitativt méata
publicering och citering i internationella tidskrifter. Detta satt att
mata vetenskaplig excellens ar inte nagot som larosatena har init-
ierat helt sjalva. Systemet &r anpassat till regeringens resursfor-
delningsmodell.® Fran 2014 fordelas 10 procent av de direkta
forskningsanslagen till larositena utifran kvantitativa (biblio-
metriska) indikatorer. Underlaget for berdkningarna tas fram av

9 Denna uppgift framkom vid vara samtal med forskare.
9 Prop. 2008/09:50. Ett lyft for forskning och innovation.
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Vetenskapsradet och baseras publikationer och citeringar i Web
of Science-databaserna.®

Vinnova ska ta fram en modell for resursfordelning utifran
larosatenas prestationer inom samverkan

Regeringen har i propositionen 2012/13:30 Forskning och inno-
vation uttryckt ambitionen att se dver resursfordelningsmodellen
till larosatena. | det sammanhanget framhaller man vikten av att
en framtida resursfordelningsmodell inkluderar samverkan.
Regeringen har ocksa gett Vinnova i uppdrag att i samrad med
Vetenskapsradet och forskningsraden Forte och Formas utveckla
metoder och kriterier for att beddma prestation och kvalitet i
larosatenas samverkan med samhéllet. Metoderna och kriterierna
ska uttryckas i termer av relevans och nyttiggérande av forsk-
ningsbaserad kunskap.®’

Vinnova har i sitt uppdrag bland annat sént ut en remiss till
larosatena samt genomfort en pilotstudie. Ytterligare en pilotstu-
die ska vara genomford till sommaren 2016. Hosten 2016 ska
Vinnova redovisa ett forslag till resursfordelningsmodell till
regeringen. Modellen ar tankt att kunna tas i bruk fran och med
2018.%8

Myndighetsledningens intresse ar avgdrande

Forskning &r ingen frammande verksamhet for svenska myndig-
heter. Manga myndigheter sysslar med forskning, antingen som
finansiarer eller i egen regi. Vetenskapsradet har pa regeringens
uppdrag startat ett natverk for forskande myndigheter. | natverket
ingar idag 60 myndigheter.®® Det 4 myndigheter verksamma

9% Web of Science databaserna ar ett online citationsindex som tacker over
hundra érs forskning inom i princip alla vetenskapliga discipliner.

97 Benner & Sorlin 2015, s.5.
9% Benner & Sorlin 2015, s.22.

9 Vetenskapsradet 2015. Natverk for forskande myndigheter. Medlemmar i
FoU-natverket, uppdaterad 23 nov. 2015.



inom en méngd olika omraden, som till exempel halso- och sjuk-
vard, infrastruktur och museiverksamhet.

Den forskning som myndigheterna bedriver eller finansierar ar
vanligtvis mycket praktiknara och &r tankt att leda till praktisk
tillampning inom en relativt kort tidsrymd. Pa det sattet kan man
séga att de forskande myndigheterna bidrar till att vetenskapligt
grundad kunskap sprids till praktikerna ute i forvaltningen. Dessa
myndigheter har med andra ord en Qverséttarroll.

De forskningsresultat som sprids via de forskande myndigheter-
na &r emellertid huvudsakligen sektorsspecifika. Sektorsovergri-
pande forvaltningspolitisk forskning har inte pa samma satt hem-
horighet i nagon forskande myndighet. Det finns éver huvud
taget ingen forskande myndighet som har till uppgift att finan-
siera eller bedriva forskning specifikt inom det férvaltningspoli-
tiska omradet. Sedan kan det naturligtvis forekomma att forsk-
ning som sektorsmyndigheterna ansvarar for kan ha ett generellt
forvaltningspolitisk vérde.

Den i Sverige mycket langtgaende arbetsgivarpolitiska delege-
ringen innebar att ansvaret att driva kompetensutvecklingsfragor
i vid bemarkelse ligger pa de enskilda myndigheterna. Det inne-
bar ocksa att en myndighets ambitioner att fungera som Gversét-
tare av forskningsresultat till nytta for praktikerna i princip blir
beroende av myndighetsledningens intresse, vilket i sin tur leder
till stora variationer mellan myndigheterna.

65

Forskning i praktiken



66

Forskning i praktiken



Hur praktiknara forskning och utbildning kan
utformas

I det hér kapitlet beskriver vi hur forskning kan utformas i sam-
verkan mellan forskare och praktiker. Kapitlet inleds med att vi
ger exempel pa och diskuterar olika organisatoriska modeller for
sadan samverkan. Darefter ger vi exempel pa hur en praktiknéra
forskningsprocess kan se ut. Kapitlet avslutas med en samman-
fattande diskussion.

Praktikerna har ofta en stark stallning i

organisationen

Redovisningen i detta avsnitt bygger till 6vervagande del pa
dokument som beskriver sju olika forskningsmiljoer eller
centrumbildningar, och pa samtal som vi har fort med foretradare
for dessa. De sju forskningsmiljoerna &r:

e Centrum for kommunstrategiska studier (CKS) vid Lin-
kdpings universitet

e Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) vid Stock-
holms universitet

e Rédet for kommunalekonomisk forskning och utbildning
(KEFU) vid Lunds universitet

e Centrum for tjansteforskning (CTF) vid Karlstad universitet
e Forvaltningsakademin vid Sédertdrns hdgskola

e The Netherland School of Public Administration (NSOB)

e Akademiet for Tillidsbasered Ledelse (Tillidsakademiet).
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Styrelsernas majoritet utgérs oftast av praktiker

| flertalet av de forskningsmiljoer som vi har studerat ndrmare
utgors majoriteten i styrelsen eller styrgruppen av representanter
for praktiken.’® Exempelvis har CKS styrelse nio ledamater,
varav fem utses av medlemskommunerna och fyra av universite-
tet. Ordféranden utses ocksd bland kommunféretradarna. |
KEFU:s styrelse finner vi pd samma satt sex foretradare for
Region Skane och Skanes kommuner samt fyra foretradare for
Lunds universitet. Ordféranden kommer ocksa har fran prakti-
kersidan. Forvaltningsakademin har ingen styrelse, men val en
radgivande styrgrupp. De fem ledaméterna i den utgors av tre
foretradare for praktikerna och tva for forskningen. Ordféranden
kommer fran praktikersidan.

Den formellt sett starka stéllningen for praktikerna forklaras i
flertalet fall av att de ocksa representerar de storsta finansidrerna.
Det ar dock inte hela forklaringen. Fran forskningens sida uppfat-
tas det som ett viktigt vérde i sig att praktikerna ges ett reellt
inflytande 6ver verksamheten. Naturligtvis ar det ocksa viktigt
for praktikerna att ha ett sadant inflytande. En dominerande roll
i styrelsen &r ett satt att sdkerstalla detta.

Olika miljoer med olika organisering och finansiering

Det finns foga forvanande en tydlig koppling mellan verksam-
hetens organisering och dess finansiering, och det finns ocksa
stora skillnader mellan de olika forskningsmiljoer vi har studerat.
| det hér avsnittet ska vi ge nagra exempel pa hur forsknings-
miljoernas verksamhet har organiserats och finansierats.

Stabil organisering for de kommunala forskningsmiljéerna
De kommunala forskningsmiljéer som vi har studerat har van-
ligtvis en mer traditionell organisatorisk form med en styrelse

100 Aven i andra praktiknira forskningsmiljoer som vi har kannedom om, men
som vi inte har studerat ndrmare, & majoriteten i styrelserna och styrgrupperna
praktiker. Det galler tex. Institutet for kommunal ekonomi (IKE) vid
Stockholm universitet, Kommunforskning i Vastsverige (KFi) och Forskar-
skolan Offentlig verksamhet i utveckling (FOVU) vid Orebro universitet.



och med formella avtal som reglerar finansieringen av verksam-
heten. Exempelvis innebér det for CKS och KEFU att det finns
en fast basfinansiering som ger en stabilitet for verksamheten.
For bada miljoerna l6per avtalen Gver en langre tidsperiod. | CKS
fall fran 2012 till utgangen av 2016, med en planerad forlangning
pa tva ar i taget. KEFU:s avtal l6per pa fyra ar. Foretradare for
KEFU menar att det ar just denna langsiktiga basfinansiering
som har gjort att organisationen har kunnat fortleva i 6ver 30 ar.

Basfinansieringen ger en grund att sta pa. Den skapar utrymme
for att utveckla verksamheten, eftersom man inte hela tiden
behdver jaga projektmedel. Basfinansieringen kan ocksa fungera
som en "havstang” for att fa tillgang till andra externa forsknings-
medel, exempelvis fran Vetenskapsradet, Formas eller Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL). Genom denna langsiktiga
finansiering &r det ocksa mojligt att inom dessa miljoer ha en
permanent kanslifunktion med ett begrénsat antal tjanster. Utéver
basfinansieringen finansieras annars mycket av den praktiknara
forskningen via uppdrag fran kommuner eller myndigheter. Det
gor att antalet personer som lokalmassigt sitter tillsammans i
dessa forskningsmiljoer ar betydligt fler &n de som direkt finan-
sieras via basanslaget. | KEFU:s lokaler sitter exempelvis i dag
ungefar 15 forskare som i varierande utstrackning, beroende pa
aktuell finansiering, ingar i KEFU:s verksamhet.

Bade CKS och KEFU &gnar sig forutom forskning at utbildning
och kompetensutveckling riktad till tjansteman och politiker pa
kommunal niva. Sérskilt KEFU har en omfattande kursverksam-
het. Utdver renodlad utbildning arrangerar de bada organisatio-
nerna bland annat seminarier, konferenser och workshopar. CKS
har ocksa tagit initiativ till olika natverk, dar bland annat kom-
munstyrelseordféranden och kommunchefer deltar. Vi aterkom-
mer till en diskussion om utbildning av tjdnsteman senare i kapit-
let.
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Natverk — en modell for statlig praktiknara forskning

| ett par forskningsmiljoer inriktade mot den statliga forvalt-
ningen organiseras verksamheten mer som natverk. AES beskri-
ver sig sjalva som en motesplats eller ett natverk. Myndigheter
kan bli medlemmar i AES for en kostnad av 25 000 kronor per
ar. For den summan kan en myndighet delta med vanligtvis 1 — 3
ledamdter. FOr att skapa kontinuitet ar ledamotskapet personligt.
Bland ledaméterna aterfinns ofta administrativa chefer, eko-
nomichefer, styrekonomer i chefsposition eller tjdnsteman som
pa annat satt &r ansvariga for myndigheternas verksamhetsstyr-
ning. | dag arl8 myndigheter medlemmar i AES. Myndigheterna
skiljer sig avsevart sinsemellan, bade nar det galler verksamhet
och storlek. Bland medlemmarna finns stora myndigheter som
Forsakringskassan och Trafikverket, men ocksa en liten myndig-
het som Kulturanalys. Aven Regeringskansliet & medlem i AES.
AES har cirka fem moten per ar, dar aktuell forskning med inrikt-
ning mot verksamhetsstyrning diskuteras med praktikerna och
dar de sistnamnda ocksa far en mojlighet att utbyta erfarenheter
med varandra.

Akademin for medborgarorienterad verksamhetsutveckling i sta-
ten &r en del av CTF vid Karlstads universitet. Akademin &r orga-
niserad pa i princip samma satt som AES, det vill séga som ett
natverk. Man har tva heldagsseminarier per ar och medlems-
myndigheterna har tva ledaméter vardera. De deltagande myn-
digheterna betalar en arlig avgift pa 25 000 kronor. | likhet med
AES édgnas motena at att diskutera verksamhetsutvecklingsfragor
och utbyta erfarenheter. En ambition fran akademins sida ar att
dessa diskussioner ska leda till gemensamma forsknings- och
utvecklingsprojekt. Akademin har i dag cirka tio medlemmar,
déribland Arbetsformedlingen, Skatteverket, FOrsékringskassan
och Transportstyrelsen.

Exempel pa praktiknara forskning i Danmark och
Nederlanderna

Bland de forskningsmiljGer vi har studerat narmare aterfinns tva
forskningsmiljoer utanfor Sverige: Tillidsakademiet i Danmark
och NSOB i Nederlanderna.



Tillidsakademiet var en matesplats for forskare och praktiker
med syfte att utveckla idéer och verktyg for att bedriva tillits-
baserad styrning och ledarskap i praktiken. Initiativtagare till
Akademiet var en forskare vid Copenhagen Business School
tillsammans med tva konsulter. Tillidsakademiet riktade sig till
hogre chefer i stat och kommun och existerade bara under tva ar
(2010-2011), vilket ocksa var tanken med projektet. Under dessa
tva ar holls atta temamoten dar deltagarna fick lyssna till och
diskutera med ledande forskare och praktiker inom omradet.
Utrymme gavs ocksa for att de deltagande cheferna skulle kunna
prova tillitsbaserat ledarskap i sina egna organisationer. Under
Tillidsakademiets forsta ar lag tyngdpunkten pa foredrag och
diskussioner kring dessa. Det andra aret byggde mer pa att
deltagarna sjélva beréttade om de tillitsbaserade projekt de startat
pa hemmaplan. Det var ocksa i linje med Tillidsakademiets
ursprungsidé att motena skulle leda till handling och inte bara
vara en diskussionsarena. Tanken var att akademiet skulle leva
vidare genom de olika projekt som startades ute i férvaltningen.
Deltagarnas projekt publicerades sedan i bokform.

NSOB &r en utbildnings- och forskningsorganisation som vi inte
har nagon motsvarighet till i Sverige. Formellt &r NSOB ett privat
bolag, som &gs av en icke-vinstdrivande stiftelse. Det innebdr att
de vinster som bolaget gor i sin utbildningsverksamhet kan an-
véndas till bland annat egeninitierad forskning. NSOB bildades
1989 av universiteten i Leiden och Rotterdam. Syftet var att fylla
ett tomrum nar det gallde praktiskt tillampbar utbildning for hog-
re chefer inom offentlig forvaltning. | dag & NSOB navet i ett
natverk som utgors av sex universitet. Just att fungera som ett
nav i ett natverk och inte vara en institution kopplad till ett enskilt
universitet framhalls av foretradare for NSOB som en nyckel till
framgang.

101 Thygesen & Sjoberg Kampmann 2013. Boken blev ocksé en storséljare inom
ledarskapslitteraturen.
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Verksamheten leds av tvd professorer och en “executive
director”. NSOB har ocksa en styrelse som bestar av tre leda-
moter vardera fran universiteten respektive forvaltningen. Cirka
20 personer ar mer formellt knutna till organisationen, men
genom sitt universitetsnatverk har man dven mojlighet att knyta
ledande forskare inom aktuella omraden till sin utbildningsverk-
samhet.

NSOB bildades séledes som en renodlad utbildningsorgani-
sation. For cirka sex ar sedan bestamde man sig dock for att préva
samma modell som man anvande i sin utbildning — det vill séga
en néra interaktion mellan forskning och praktik — i en egen
forskningsverksamhet. Forskningsdelen av NSOB:s verksamhet
gar under beteckningen "tankesmedja” (think tank). | tankesmed-
jan bedrivs tre olika typer av forskning. En &r rent akademisk, dar
forskare skriver sina doktorsavhandlingar och sina artiklar &mna-
de for internationella tidskrifter. En annan del &r uppdragsforsk-
ning, bestalld av till exempel ministerier eller kommuner. Den
tredje delen utgdrs av vad NSOB kallar egen forskning. Det &r
sadan forskning som inte dr bestalld av ndgon annan, men som
kan ha en upprinnelse i iakttagelser som har uppmarksammats av
praktikerna i NSOB:s nétverk.

En forskningsprocess i nara samverkan

| det har avsnittet ger vi exempel pa praktiknara forskning och
med hjalp av forskarna sjalva diskuterar vi hur denna forskning
kan utformas och vad som skiljer den fran mer traditionell forsk-
ning.

Projekten vaxer oftast fram i samspel mellan praktiker och
forskare

Av vara samtal med bade forskare och praktiker inom den prak-
tiknara forskningen framgar att initiativen till forskningsprojek-
ten oftast kommer fran forskarna. Det ar dock ingen enkelriktad
process man beskriver. Idéerna till vad forskarna vill studera
vaxer fram i ett nara samspel med praktikerna. Forskarna maste
ju ocksa ha praktikernas stod for att projekten ska bli mojliga. |



de miljder som &r uppbyggda som natverk, som AES och Akade-
min for medborgarorienterad verksamhetsutveckling i staten, &r
detta sarskilt tydligt. Det ar i en direkt dialog med medlemsmyn-
digheterna som forskningsprojekten vanligtvis utmejslas.

Forskare och praktiker kan ocksa gemensamt ha en dvergripande
plan for vilken forskning som ska genomforas. For exempelvis
CKS har styrelsen beslutat att 2016 ska forskning bedrivas inom
tre omraden: Lokal politik och demokrati, Lokal ledning, styr-
ning och organisering samt Lokal utveckling och samhéllsplane-
ring. CTF é&r ett annat exempel pa ett forskningscentrum som har
organiserat sin forskning utifran tre mangdisciplinara forsknings-
teman: Service Management, Service Innovation samt Customer
Experience.1%

Hur bedrivs praktiknéra forskning?

Den praktiknara forskningen méts av forvantningar fran omgiv-
ningen som inte alltid &r helt enkla att hantera. Akademin efter-
fragar, och forvantar sig, forskning av god kvalitet, medan de
organisationer som studeras — vanligtvis kommuner och myndig-
heter — ofta efterfragar kunskap som kan bidra till deras verksam-
hetsutveckling.

Generellt sett handlar samhéllsvetenskaplig forskning om att kri-
tiskt granska, prdva och vidareutveckla perspektiv, begrepp, teo-
rier och modeller. Forskningen renodlar och férdjupar for att for-
sta olika fenomen. For praktikerna handlar det oftast om att i
konkreta situationer och inom regelstyrda och kulturella ramar
forsoka hitta losningar pa konkreta problem. Det ar ocksa vl
kéant att det bade bland praktiker och bland forskare finns forut-
fattande meningar om varandras verksamhet. Fran praktikernas
sida kan forskningen till exempel ibland uppfattas som allt for
teoretisk och svar att praktisk tillampa. Fran forskningens sida
kan det finnas en radsla att komma for néra praktiken och politi-
ken. Som vi beskrivit tidigare bidrar ocksa meriteringssystemet

102 Sedan 2014 kompletteras dessa tre genom en satsning pa ett omrade benamnt
Transformative Service Research.
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inom akademin till att forskningen mer inriktas mot publicering
I internationella tidskrifter &n att i samverkan med praktiker pro-
ducera kunskap i en svensk kontext.1%2

Sedan 1998 har larosatena en lagstadgad skyldighet att samverka
med det omgivande samhéllet och att verka for att forsknings-
resultaten kommer till nytta. Nyttoperspektivet i samverkansupp-
giften ar dock omdiskuterat. Det har exempelvis varnats for en
politisk detaljstyrning av forskningen.'® En dnnu vanligare kritik
har varit att det &r svart att forutsaga vad som kommer att vara
nyttigt i ett lite langre perspektiv. Den fria grundforskningen,
utan krav pa nytta och relevans, ses i det perspektivet som ett
battre alternativ. Grundforskningen kan ge nya insikter som
kanske aldrig skulle ha kommit fram om forskningen varit be-
hovsstyrd.

Aven om nyttoperspektivet séledes 4r omdiskuterat kan vi kons-
tatera att forskning genomford i ndra samspel med praktiker i dag
ar ett etablerat och accepterat sétt att bedriva samhéllsvetenskap-
lig forskning. Hur tatt detta samspel sedan bedrivs varierar
naturligtvis. Forskare som vi har samtalat med framhaller dock
att den inledande diskussionen, dar problem och utmaningar av
generellt intresse ringas in, ar mycket viktig. Sjalva forsknings-
fragan maste dock slutligen definieras av forskarna, utifran deras
teoretiska och metodologiska kunskap och utifran deras kanne-
dom om tidigare forskning inom omradet. Slutresultatet maste bli
ett forskningsprojekt som ar relevant bade ur ett akademiskt
perspektiv och ur ett praktikerperspektiv.

| ett praktikndra forskningsprojekt avgransas dock samspelet
med praktikerna sallan till enbart den inledande preciseringen av

103 Montin, S. 2011. Forskarskolan i relationen mellan forskning och praktik/
politik, i Hellberg, A-S., Karlsson, M., Larsson, H., Lundberg, E. & Persson,
M. (red.). Perspektiv pa offentlig verksamhet i utveckling. Tolv kapitel om
demokrati, styrning och effektivitet. Forskarskolan offentlig verksamhet i
utveckling (FOVU), rapport nr.1 Orebro universitet, s.15 f.

104 Se bl.a. Dagens Nyheter 2009. Forskning: Till vilken nytta? Publicerad
2009-01-10.



problem och forskningsfragor. Praktikerna kan involveras i fler-
talet av forskningsprocessens olika steg: i problemformule-
ringen, datainsamlingen, dataanalysen, i formuleringen av slut-
satser och i spridningen av forskningsresultaten.

Nér det galler spridningen av forskningsresultaten anvands flera
olika publiceringsformer, som rapporter, artiklar, popularveten-
skapliga publikationer, debattartiklar och blogginlédgg. Centralt
ar att forskningsresultaten ska na ut till och bli lasta av praktiker-
na.

En fraga som bland annat CKS har funderat en hel del 6ver ar hur
man ska kunna kombinera praktikernas behov av att fa forhal-
landevis lattlasta rapporter pa svenska med att ocksa na ut i veten-
skapssamhallet med den praktiknéra forskningen. Den akademis-
ka forskningen bedrivs i dag i stor och tkande utstrackning i ett
internationellt sammanhang. Publicering i internationella tid-
skrifter eller pa internationella forlag utgér en sorts garanti for
forskningens kvalitet och har ocksa betydelse for resurstilldel-
ningen inom och mellan larosatena. CKS har darfor beslutat att
arbeta mer med att stéarka sin internationella publicering och sitt
internationella samarbete.'% Ett praktiskt satt att 6ka den inter-
nationella publiceringen &r att (ater)anvanda det empiriska mate-
rial som man har fatt genom den praktiknara forskningen till att
skriva artiklar for publicering i internationella tidskrifter. CKS
har ambitionen att gora detta. P4 samma satt arbetar ocksa
NSOB. Deras viktigaste publikationer ar kortare rapporter
(booklets) péa hollandska riktade till praktikerna. Det empiriska
underlaget till dessa rapporter utnyttjar man sedan for att skriva
vetenskaplig text for exempelvis internationella tidskrifter.

Exempel pa utbildning i praktiknara forskningsmiljoer
Flertalet av de praktiknéra forskningsmiljoer som vi har studerat
narmare bedriver ocksa utbildning. Om vi dessutom i utbild-

105 CKS 2013. Ramar for verksamheten vid Centrum for kommunstrategiska
studier 2013-2015. Rapport 2013:1, s.10.
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ningen inbegriper den kompetensutveckling som sker nar prakti-
ker moter forskare i olika forum, till exempel konferenser eller
seminarier, kan samtliga forskningsmiljoer ségas agna sig at
utbildning. For nagra av dem utgor emellertid mer traditionell
utbildning i form av kurser en betydande verksamhet. | det har
avsnittet ar det framst sadan utbildningsverksamhet som vi kort-
fattat kommer att belysa och diskutera.

Forskning och praktik knyts samman i utbildningen

| Sverige finns inte nagon sarskild forvaltningsutbildning for
statstjansteman, som i flera andra lander. Vi har istéllet forlitat
0ss pa att den grundutbildning som det allmanna utbildnings-
vasendet ger, kompletterad med myndigheternas interna utbild-
ningar, ska ge nddvéandig kompetens for ett arbete i forvalt-
ningen. Inom det allménna utbildningsvésendet &r det i dag
enbart Forvaltningshdgskolan vid Goteborgs universitet som
utbildar i amnet offentlig forvaltning.

| nedanstdende avsnitt beskriver vi tva organisationer fran tva
olika lander som pa olika satt har forsokt att fylla en lucka i
forvaltningsutbildningen: Férvaltningsakademin i Sverige och
NSOB i Nederlédnderna.

Tva lander och tva modeller, men samma ambition

Forvaltningsakademin fortbildar tjansteman pa framst statliga
myndigheter inom omradet offentlig forvaltning. Initiativet till
Forvaltningsakademin kom fran det tidigare justitieradet Sten
Heckscher. Bakgrunden var att han sag ett stort behov en forvalt-
ningsutbildning i Sverige. Akademin ar relativt nyinrattad; de
inledde sin verksamhet 1 september 2012. En viktig utgangs-
punkt for den utbildning som Forvaltningsakademin bedriver &r
att det ska finnas en tydlig koppling till praktikernas egen verk-
samhet, samtidigt som utbildningen ska sta pa en vetenskaplig
grund. Forvaltningsakademin forverkligar detta bland annat

106 Fgrvaltningshogskolan utbildar pd kandidat-, masters- och forskarniva i
offentlig férvaltning. De har ocksa fristdende kurser i offentlig férvaltning och
bedriver uppdragsutbildning inom omrédet.



genom att en forskare och en praktiker deltar vid varje undervis-
ningstillfalle.

NSOB skiljer sig i ett viktigt avseende fran Forvaltningsakademin
genom att de enbart riktar sin utbildning till hdgre chefer i offent-
lig sektor. NSOB har ocksa en langre historia an Forvaltnings-
akademin; organisationen bildades redan 1989. Till skillnad fran
Forvaltningsakademin & NSOB heller inte hemmahdrande vid
ett enskilt laroséte, utan drivs som ett privat bolag agt av en icke-
vinstdrivande stiftelse. Det finns dock stora likheter mellan de
bada organisationerna i sattet som de forsoker knyta samman
akademisk forskning och teori med praktikernas verklighet. Pre-
cis som Forvaltningsakademin anlitar NSOB ofta praktiker som
forelasare, i deras fall hdgre chefer i forvaltningen. Vissa kurser
leds ocksa tillsammans av en professor och en tidigare hogre chef
i forvaltningen.

Intressant ar att bade foretradare for Forvaltningsakademin och
for NSOB framhaller just deras organisatoriska form som fordel-
aktig. Forvaltningsakademins foretradare menar att deras nara
koppling till Sodertorns hogskola gor att de kan dra nytta av
framfor allt hogskolans administrativa resurser. Kopplingen till
hogskolan ger ocksa en akademisk legitimitet och mojlighet att
ge kurser med hdgskolepoang.

NSOB framhaller sin sjalvstandighet och att de inte ar kopplade
till nagot enskilt universitet som en stor konkurrensférdel. De har
nara relationer med manga universitet och kan fa kvalificerade
forelasare fran dessa till sina utbildningsprogram, utan att vara
beroende av ett enskilt universitets resurser.

Utbildning pa kommunal niva ar praglad av den nara samverkan
med praktikerna

Tva av de forskningsmiljéer som vi har studerat narmare vander
sig specifikt till den kommunala nivan — KEFU och CKS. | bada
dessa finns en narmare och mer kontinuerlig samverkan mellan
forskning och praktik &n vad vi har kunnat finna i de forsknings-
miljoer och centrum som riktar sig mer mot den statliga nivan.
Denna narmare samverkan manifesteras bland annat i avtal och

e

Forskning i praktiken



78

Forskning i praktiken

andra styrdokument. Den tata samverkan paverkar ocksa vilken
utbildning som i praktiken kommer att bedrivas, genom de samtal
som fors vid olika moten och i forskningsprocesserna.

KEFU bedriver en omfattande utbildningsverksamhet inom
fraimst kommunal ekonomi och kommunalt ledarskap. De
genomfor tre till fyra programkurser varje ar och utover det ett
stort antal interna kurser pa uppdrag av kommuner och myndig-
heter.

CKS bedriver ett program i kommunalt ledarskap for hogre
chefer i kommunerna. | det programmet deltar lanets kommun-
chefer som mentorer.

En frdga som CKS har arbetat mycket med &r att f& organisa-
tionens utbildningsdel (CKS Lérande) att béattre hanga ihop med
forskningen.'%” Det som de framfor allt vill bli battre pa ar att
sprida intressanta forskningsresultat i larandedelen av sin verk-
samhet. Och da ocksad fa nagonting tillbaka till forskningen
genom de diskussioner som kan foras i seminarier och liknande
sammanhang.

Erfarenheter av praktiknara forskningen och
utbildning — en sammanfattande diskussion

Genom de praktiknédra forskningsmiljéer som vi har studerat
narmare har vi kunnat konstatera att samspelet mellan forskare
och praktiker ar tatt och att praktikerna har ett betydande infly-
tande dver de problem som studeras.

Vi har ocksa kunnat konstatera att forskningsmiljoerna kan vara
organiserade pa valdigt olika satt. De forskningsmiljoer som ar
inriktade mot den kommunala nivan har i var studie en fastare
organisation an de som forsta hand inriktar sig mot den statliga
forvaltningen. En forklaring till detta kan vara att det pa statlig

107 Organisatoriskt ingdr inte enbart renodlad utbildning i den delen, utan ocksé
seminarier, konferenser, natverk och workshoppar.



niva inte finns ndgon sammanhallande aktor som spelar den roll
som ett kommunforbund eller en region kan gora pa lansniva.

Sarskilt om den praktiknara forskningen

En central fragestallning for den praktiknara forskningen ar hur
man ska hantera sin uppgift att producera forskning som &r rele-
vant bade ur praktikernas och ur vetenskapssamhillets perspek-
tiv. Exempelvis forsoker forskarna hantera detta genom att i ett
tatt samspel med praktikerna definiera principiella problem som
bor studeras samtidigt som de forbehaller sig ratten att formulera
forskningsfragorna. Forskarna ateranvander ocksé det empiriska
material som har samlats in i den praktiknara forskningen for att
till exempel skriva artiklar for publicering i internationella tid-
skrifter.

En aspekt som inte direkt har berorts i vara samtal med forskare
i de praktiknéra miljoerna &r hur normativa de kan vara nér forsk-
ningsresultaten ska kommuniceras inte bara till forsknings-
objekten, utan till samhallet i stort. Har menar vi att det ibland
kan finnas en dverdriven radsla for att tolka resultaten och sétta
in dem i ett vidare, kanske politiskt, sammanhang. Om inte fors-
karna gor denna tolkning finns det en risk att ndgon annan gor
det, till exempel media. Och den tolkningen kanske inte har sar-
skilt stort stod i den aktuella studien.

Sarskilt om den praktiknéra forvaltningsutbildningen

Att det i Sverige i stort sett saknas en generell forvaltningsutbild-
ning av det slag som finns i flera andra lander &r nagot som ater-
kommande har diskuterats i foérvaltningspolitiska samman-
hang.'%® Har ar inte platsen att fora den diskussionen. Vi kan
emellertid konstatera att delegeringen av ansvaret for persona-
lens utbildning till de enskilda myndigheterna, eller kommuner-
na, har bidragit till att det i dag ar mycket svart att fa en dverblick
over den forvaltningsutbildning som &ger rum.

108 5e t.ex. SOU 1997:57. | medborgarnas tjanst. En samlad forvaltningspolitik
for staten, s.155 ff.

79

Forskning i praktiken



80

Forskning i praktiken

De exempel som vi har gett i detta kapitel visar att utbildningen
bedrivs i olika organisatoriska former och med olika fokus. Det
finns dock en viktig gemensam ndmnare och det &r att larosétena
forsdker bedriva utbildningarna i ett nara samspel mellan forsk-
ning och praktik. Det kan till exempel innebara att forskare och
praktiker tillsammans leder en kurs eller ett utbildningsprogram.

Slutligen bor det understrykas att den utbildning, i vid bemarkel-
se, som sker i de praktikndra forskningsmiljerna i stor utstrack-
ning sker i andra sammanhang dn genom kurser och utbildnings-
program. Den sker i méten mellan forskare och praktiker vid
seminarier, konferenser, natverkstraffar och liknande.*® Och den
sker i den praktikndra forskningsprocessen, dér forskare och
praktiker kan motas i processens olika steg.

109 Se dven Ds 1996:21, s.83 ff.



Forvaltningsforskning till dmsesidig nytta — en
sammanfattning

| denna andra del av var studie har vi beskrivit och analyserat ett
antal praktiknara forskningsmiljoer. Fokus har legat pa relationen
mellan forskare och praktiker. Ett tema i hela denna del har varit
hur forskningen kan nyttiggéras i den praktiska verksamheten.
Vi har kunnat konstatera att det forekommer en méngd samver-
kan mellan forskare och praktiker, att denna samverkan har 6kat
over tid och att den sker i olika former. Samtidigt har vi kunnat
se att det finns vissa faktorer som bromsar denna utveckling.

Det har avslutande och sammanfattande kapitlet i del 2 har en
normativ utgangspunkt, namligen att den forvaltningspolitiska
forskningen i strre utstrackning an i dag bor bidra till verksam-
hetens utveckling inom saval den statliga som den kommunala
forvaltningen. I kapitlet lyfter vi fram de framgangsfaktorer som
enligt var mening &r viktigast for att samverkan mellan forskare
och praktiker ska utvecklas och bidra till att utveckla kommuners
och myndigheters verksamhet. Vi inleder dock med att kort
diskutera vilka forvantningar som faktiskt ar rimliga att ha pa den
forvaltningspolitiska forskningens direkta anvéndbarhet i den
praktiska verksamheten.

Vad kan vi forvanta oss av forskningen?

Den forvaltningspolitiska forskningen handlar mycket om att ge
nya perspektiv pa olika foreteelser som beror den offentliga for-
valtningen och att férsdka goéra det med hjalp av vetenskapliga
begrepp, modeller och teorier. De forskningsresultat som kom-
mer fram pa detta satt kan inte forvantas ha en omedelbar praktisk
anvandning. Forskningen kan bidra till att ge nya perspektiv och
en vetenskapligt grundad bild av vad som h&nder i verksamheten
och i omvarlden. Den kan pa sa satt skapa insikter och i bésta fall
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ge en storre forstaelse for den egna verksamhetens roll och ut-
veckling. Férhoppningsvis kan forskningen fa praktiker att tanka
i nya och mer fruktbara banor.

Motesplatser behovs for att sprida kunskap

Bara for att det finns goda skal att tona ned forvantningarna pa
den forvaltningspolitiska forskningens omedelbara anvandbarhet
bor vi inte ge upp ambitionerna att forskning och praktik ska nér-
ma sig varandra.

Av vara samtal med aktorer inom den praktiknara forskningen
framgar att det ar det nara samspelet mellan forskare och prakti-
ker som uppfattas vara den storsta nyttan med forskningen. Den
uppfattningen far ocksd stod i studier som har gjorts av
forskningsanvéandningen. Ett tatt samspel mellan forskare och
praktiker i forskningsprocessen Okar chanserna for att forsk-
ningsresultaten ocksa kommer till nytta.'1% Sarskilt viktigt tycks
det vara att ha en tét dialog mellan forskare och praktiker nar de
principiella problem som ska studeras preciseras.

Aven i den forvaltningsutbildning som vi har studerat tycks det
viktiga vara sjalva motet med forskarna, inte i vilken organisa-
torisk form det sker. Forvaltningspolitisk kunskap férmedlas
huvudsakligen inte via kurser, utan oftare vid seminarier, konfe-
renser, natverkstraffar och liknande. Och, som vi beskriver ovan,
i den praktiknéra forskningsprocessen.

Det kan tyckas okontroversiellt att fororda ett nara samspel
mellan forskare och praktiker i syfte att ge forutséattningar for en
forskning som har relevans for praktiken. Sa ar dock inte fallet.
Det &r en vanlig uppfattning inom samhéllsvetenskapen att forsk-
ningen inte kan sta fri om forskningsobjekten involveras i forsk-
ningsprocessen. Inte minst om dessa ocksa far inflytande Gver

110 Se t.ex. Thydén, T. 1993. Knowledge Interplay. User-Oriented Research
Dissemination through Synthesis Pedagogics. Uppsala Studies in Education No
50, Nutley, S.M, Walter, | & Davies, H.T.O. 2007. Using Evidence. How
Research Can Inform Public Services.



problemformuleringen. Det &r ingen obefogad oro. Om forsk-
ningen bedrivs i ett nara samspel med praktikerna finns det natur-
ligtvis en risk att forskaren hamnar allt for néra studieobjekten.
Sarskilt kénsligt kan detta vara om det &r politiska beslutsfattare
som studeras.!* Sa lange det ar forskarna som slutligen bestam-
mer forskningsfragan och som genomfor studien pa vetenskapli-
ga grunder menar vi dock att denna risk kan hanteras.

Eftersom det &r i motet och samspelet mellan forskare och prak-
tiker som forvaltningspolitisk kunskap sprids och som forvalt-
ningspolitisk forskning med relevans for praktiken generas ar det
viktigt att det finns manga platser dar forskare och praktiker kan
matas. En iakttagelse vi gjort i var studie att den kommunala
nivan har varit mer framgangsrik an den statliga nar det galler att
konstruera sadana motesplatser.

Forskarna behover starkare incitament for att
samverka

Som det ser ut i dag ar regeringens och larosatenas installning till
att samverka med det omgivande samhéllet och att nyttiggora
forskningen i praktiken nagot kluven. A ena sidan framhélls vik-
ten av samverkan. | hdgskolelagen utgér samverkan och nyttig-
gorande numera en uppgift i paritet med forskning och utbild-
ning. Samtidigt har larosatenas meriteringssystem, understott av
regeringens resursfordelningsmodell, inriktats mot vetenskaplig
excellens. | praktiken har det inneburit att det i stor utstrackning
ar publicering av artiklar i internationella tidskrifter (och citat i
sadana tidskrifter) som ger meriter och forbattrar karriarmojlig-
heterna. Forskare som arbetar nara praktikerna agnar forhal-
landevis mer tid at att publicera sig pa svenska och att mota prak-
tiker i seminarier, konferenser och natverk. Aktiviteter som inte
ger meriter i det system som nu tillampas.

U1K naggérd 2015, s.487 f.
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Om forskare ska formas att samverka mer behéver incitamenten
for att gora det starkas. Ett satt ar att forandra resursfordelnings-
modellen till larosatena, sa att hansyn ocksa tas till samverkans-
uppgiften. Regeringen har ocksa tagit initiativ till en 6versyn av
resursfordelningsmodellen och &r tydlig med att en framtida
resursfordelningsmodell ska inkludera samverkan.

Aven om resursfordelningsmodellen sledes framoéver kommer
att inkludera samverkansuppgiften, ligger systemet med att kvan-
titativt méata forskningens excellens fast. Ett satt att starka sam-
verkansuppgiften inom radande system vore att larosatena i sin
meritering tog stérre hansyn till att forskare som arbetar i nara
samverkan med praktiker oftare publicerar sig pa svenska. Inom
sadan samhallsvetenskaplig forskning dar det finns ett sarskilt
varde i att jobba néra praktikerna, som i mycket av den forvalt-
ningspolitiska forskningen, skulle darfor publicering pa svenska
ocksa kunna vara meriterande. Det kunde vara ett sétt att upp-
muntra forskare att 4gna sig mer at praktiknara forskning.
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Summary

Research in practice

On trust-based management and the relation between
research and practical application

The point of departure for this study is the need for more research
into administrative policy with relevance for practical work in
activities carried out in public administration.

The study is in two parts. In the first part, we discuss applied
research with a focus on trust and control. In the second part, we
analyse the relationship between research and practical
application. To do so, we study a number of research
environments in which education and research take place through
close collaboration between practitioners and researchers.

What joins the two parts of the study is that in both cases, the
purpose is to develop public administration. In the first part, this
is achieved by highlighting current research that is relevant and
useful in the public sector. In the second part, we show how the
meeting of research and practical application can take place in
such a way that knowledge and use of research relevant to
administrative policy increases as a result.

Lessons learned from research into trust and control

The relationship between trust and control is a central theme in
the current discussion on administrative policy. The discussion
proceeds from criticism against the prevailing governance
generic term of New Public Management (NPM). Among other
things, the critics believe that NPM has entailed an increase in
administrative work, and that the detailed and extensive control
and follow-up that takes place has limited the opportunities for
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public sector employees to independently exercise their
professional role.

In the study, we provide three examples of how management can
manifest in practice. The examples come from Denmark,
Stockholm municipality and the Government Offices of Sweden,
and have been chosen to illustrate the relationship between trust
and control.

In the study, we highlight lessons learned from these three
examples, as well as from the research literature we have studied
and the conversations we have had with researchers working with
applied research.

Allow the operation to dictate the relationship between trust
and control

The balance between trust and control is about how to choose
different ways of organising activities to get the most efficient
implementation of political decisions on objectives and
priorities. It is important to adapt the degree of trust and control
to the nature of an operation and its historical and cultural roots.
Certain operations are better managed with less control, whereas
others may need more in-depth control.

There is however a general need for management to steer away
from overly detailed and sometimes unnecessary instruments of
control. Control costs money and it is not necessarily profitable
to implement in-depth control. There can be significant
transaction costs associated with control measures. To ease off a
bit on control measures can also contribute to greater efficiency.
Research shows that in operations and work groups with a high
level of trust, both quality and productivity are higher than in
equivalent operations where the level of trust is lower.

Involve employees in management and control

A stable norm system that both management and employees are
socialised into is important for building trust. Research and
practical application show that this type of trust-promoting norm
system must emanate from the employees. This means that



management must trust in the employees' competence and sense
of responsibility to a greater extent. Norms which reinforce a
sense of responsibility and commitment are not fostered in an
environment of micromanagement and lack of trust.

Research tells us that if we minimise central management and
afford employees the opportunity to participate in the planning
of the work, their sense of responsibility and commitment to the
operation also increase. It appears to be especially important that
employees have an understanding of the type of control measures
that are necessary regardless of management model. The greatest
acceptance for control measures is achieved when the employees
themselves are involved in their design.

Adapt control and follow-up to the different needs of
management and employees

Control and follow-up have no intrinsic value; they are intended
to realise the political goals of an operation. Control and follow-
up are necessary, but it is important not to expect management
and employees to have the same needs in this respect. It should
be possible to translate the results of operations — which are often
best described by practitioners themselves in qualitative terms —
to quantitative measurements that are best suited to the
management's ambitions for managing. In this type of model in
two parts for control and follow-up, the controller plays a key
role in the translation. In order to adequately carry out this role,
however, the controllers must spend more time out in the field
than they have been before in general.

Lessons learned from applied research environments

The meeting between researchers and practitioners is the most
important one

From our discussions with actors in applied research, it is clear
that it is this close interaction between researchers and
practitioners that is perceived as providing the greatest benefit to
research. This perception is also supported by studies carried out
on the application of the research. A close interaction between
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researchers and practitioners in the research process increases the
chances that the research findings will also be put to use.

In the administrative education we have studied too, the most
important factor appears to be the meeting with researchers, not
the organisational form in which this takes place. Knowledge of
research policy is not primarily disseminated via courses; more
often, this takes place in seminars, conferences, network
meetings and in the applied research process.

As it is largely in the meeting between researchers and
practitioners that knowledge of research policy is disseminated
and research into administrative policy relevant to practical
application is initiated, it is important that there are many forums
for researchers and practitioners to meet. One observation we
have made in our studies is that the municipal level has been
more successful than the central government level where creating
such forums is concerned.

Researchers need stronger incentives to collaborate

The task of higher education institutions to collaborate with
society in order to ensure research findings come to fruition has
become increasingly important in recent decades. At the same
time, the merit system of the academic world counteracts
researchers' interest in such collaborations.

Today, academic excellence is closely linked to international
publication, and primarily in well-reputed scientific journals.
This means that researchers who devote a relatively large amount
of time to collaborating with practitioners and attempting to get
their research findings to this group have difficulties competing
for services and financing with colleagues who have focused on
becoming internationally published, not least because research
that takes place in collaboration with practitioners is often
published in Swedish, with the intention of being read by those
same practitioners. And research published in Swedish is of very
little merit.



If researchers are to be able to collaborate more, the incentive to
do so must be increased. One way is to change the resource
distribution model for the higher education institutions so that the
task of collaboration is also taken into consideration. The
Government has also taken the initiative to review the resource
distribution model, and is clear on the matter that a future model
must include collaboration. Another means of improving
collaboration could be for higher education institutions to pay
greater attention in their qualification procedure to the fact that
researchers working in close collaboration with practitioners are
more likely to publish in Swedish. In this type of research which
is closely linked to society, and where there is a special value in
working close to the practitioners — as in much of the research
into administrative policy — publishing in Swedish could
therefore also be of merit.
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