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Sammanfattning

Statskontoret har undersokt hur myndigheterna arbetar for att uppna en
god forvaltningskultur och vilka utmaningar och mgjligheter som
myndigheterna stills infor i det arbetet. Utgangspunkten dr att en god
forvaltningskultur &r den statliga vardegrunden institutionaliserad.
Studien é&r ett led i Statskontorets uppdrag att fraimja arbetet for en god
forvaltningskultur i staten och bidra med kunskap for att utveckla
forvaltningspolitiken. Syftet dr att samla erfarenheter, dra 1ardomar och
sprida kunskap om hur myndighetsledningar kan arbeta for en god
forvaltningskultur.

I studien har vi undersokt myndigheternas arbete utifran fyra faktorer
som enligt var samlade erfarenhet ar centrala for arbetet f6r en god
forvaltningskultur. Faktorerna ar samsyn om uppdraget, intern styrning,
ledarskap och medarbetarskap samt utbildning och fortbildning

Myndigheternas arbete for att skapa samsyn ar brett och
varierande

Myndighetsledningen, chefer och medarbetare méste ha en gemensam
forstéelse for myndighetens uppdrag. Vér studie visar att myndigheterna
anvander diskussioner mellan ledning och medarbetare for att skapa
samsyn om uppdraget. De anvénder dven verksamhetens organisation
som ett verktyg for att 6ka enhetlighet i verksamheten. Vissa myndigheter
ser ocksa arbetet med att ta fram egna vardeord som ett sitt att skapa
samsyn om uppdraget. Men var ldrdom é&r att det finns flera risker med
egna virdeord, till exempel att principerna i den statliga virdegrunden
trangs undan.

Myndigheterna anvander interna styrdokument for att skapa
en god forvaltningskultur

Myndighetsledningen ar ytterst ansvarig for de interna styrdokumenten,
bland annat for att verksamheten ska bedrivas effektivt och enligt
géllande ritt. Véar studie visar att vissa myndigheter konkretiserar
aktiviteter for en god forvaltningskultur i sin verksamhetsplan. Men det
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finns en risk att sddana aktiviteter blir engéngsforeteelser. En annan
lardom &r att riktlinjer om till exempel jav, bisysslor och om hur chefer
och medarbetare ska hantera misstankar om korruption och
oegentligheter kan motverka intressekonflikter och fridmja en god
forvaltningskultur. Men for att sddana interna styrdokument ska kunna
bidra till en god forvaltningskultur maste de dven vara vilkénda,
lattillgidngliga, enkla att forstd samt anpassade till den specifika
verksamheten.

Det behovs ledarskap och engagerade medarbetare for att
skapa en god forvaltningskultur

Myndighetens ledning och chefer har stora mojligheter att pdverka
forvaltningskulturen. Vér studie visar att en god forvaltningskultur maste
vara en integrerad del av ledarskapet. Néarvarande chefer som kan stotta
medarbetare i deras arbete har ocksa battre forutsittningar att motverka
korruption. En av vara lardomar &r att chefer behdver tid och kunskap for
att kunna vara nérvarande. Vissa chefer anser ocksé att de inte har
tillrackliga resurser till arbetet for en god forvaltningskultur, exempelvis
for att diskutera den statliga virdegrunden med medarbetarna.

En god forvaltningskultur kraver att medarbetarna ar involverade i
verksamhetens utveckling och att de har fortroende for ledningen. Var
lardom ar att ledningen kan framja detta bland annat genom att vara
Oppna om viktiga beslut. Samtidigt far inte 6ppenheten hamma
ledningens beslutsférméga, eftersom det riskerar att minska
medarbetarnas engagemang.

Introduktionsutbildning ar vanligt, men fortbildning ovanligt
Det ar viktigt att alla medarbetare har forstaelse for lagstiftningens krav
pa myndigheter och pé rollen som statsanstilld. Tva verktyg for att
astadkomma detta dr utbildning och fortbildning.

De flesta myndigheter har en introduktionsutbildning. Nastan samtliga av
dessa omfattar den statliga vardegrunden. Men vér studie visar att
introduktionsutbildningarnas kvalitet inte alltid motsvarar de anstilldas
behov. Var lardom ar dirfor att myndigheterna méste sdkerstélla att
introduktionsutbildningarna ger medarbetarna den kunskap och redskap
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de behdver for att vara trygga i rollen som statsanstélld. Vi ser ocksé att
relativt f myndigheter erbjuder fortbildning som rér rollen som
statsanstdlld, trots att det gar att inkludera den statliga vardegrunden i
andra utbildningar dir medarbetare kan fordjupa sin kunskap.

Alla statsanstéllda kan stéllas infor situationer dér principerna i den
statliga virdegrunden star mot varandra. Vér studie visar att en del
myndigheter regelbundet anvénder dilemmadvningar som ett verktyg for
att forbereda sig pé sddana situationer. Men vér ldrdom &r att dvningarna
maste vara anpassade till verksamheten och de konkreta situationer som
medarbetarna kan stéllas infor for att vara meningsfulla.
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Inledning

Bakgrund

Den svenska forvaltningsmodellen innebér att myndigheterna har ett stort
ansvar for att tolka sina uppdrag och utforma sina verksamheter. En
central del i arbetet &r att skapa en god forvaltningskultur utifran den
statliga virdegrunden. For att lyckas med denna uppgift behover
myndigheterna arbeta aktivt och kontinuerligt pa flera olika sétt. Men
manga myndigheter behdver ocksa mer kunskap om hur man gor for att
skapa en god forvaltningskultur. Ett sdtt att fa sddan kunskap ar att lara
sig av hur andra myndigheter har arbetat med denna uppgift.

I denna studie kommer vi dirfor att undersoka hur nagra myndigheter gor
for att skapa en god forvaltningskultur och utifrén detta och annan
befintlig kunskap dra lardomar som vi tror andra myndigheter kan ha
nytta av i sitt arbete. Studien r ett led i Statskontorets uppdrag att frimja
arbetet for en god forvaltningskultur i staten och bidra med kunskap for
att utveckla forvaltningspolitiken.

En god forvaltningskultur ar principerna i den statliga
vardegrunden institutionaliserade

God forvaltningskultur handlar om att myndigheterna genomfor sina
uppdrag pa ett demokratiskt, effektivt och réttssikert sitt. Detta kan i sin
tur skapa, upprétthalla och stiarka medborgarnas fortroende for
myndigheterna, staten och det offentliga i stort.

Att arbeta for en god forvaltningskultur innebér att myndigheterna utgér
frén de rittsliga principerna i den statliga virdegrunden nir de genomfor
sina uppdrag. Virdegrunden bestar av centrala principer som ska rada i
staten och ér himtade frdn grundlag, lag och férordning.' Principerna dr:
demokrati, legalitet, objektivitet, fri asiktsbildning, respekt for allas lika

! De fem forsta principerna dr himtade fran regeringsformen och tryckfrihetsforordningen,
medan den sista har sitt ursprung i budgetlagen (2011:203), forvaltningslagen (2017:900)
och myndighetsférordningen (2007:515).
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viirde, den enskildes frihet och virdighet och effektivitet och service.?
Dessa principer géller all verksamhet vid myndigheterna, det vill sdga
bade vid handldggning av drenden som innebdr myndighetsutévning och
sa kallade forvaltningsuppgifter. De sammanfattar de réttsliga krav som
riksdagen och regeringen stéller pad hur myndigheterna och de stats-
anstillda ska agera.

Man kan séga att en god forvaltningskultur finns nér samtliga principer i
den statliga virdegrunden genomsyrar allt en myndighet gor och till slut
blir institutionaliserade. Myndigheterna behdver alltsa omsatta
principerna i sina verksamheter. Bland annat genom att skapa och arbeta
enligt interna riktlinjer och rutiner, och att informella arbetssitt och
praktiker praglas av principerna. Det kan exempelvis handla om hur en
handlaggare ger service och svarar pé fragor fran en medborgare, hur
medarbetare och chefer hanterar sin saklighet och opartiskhet i en
javssituation eller om hur medarbetare hanterar en forfrdgan om att fa ta
del av allménna handlingar.

Men statsforvaltningen dr heterogen och dérfor behdver arbetet med den
statliga vardegrunden anpassas efter olika verksamheter. Myndigheterna
maste gora avvagningar i arbetet med principerna och hitta balansen
mellan principerna utifran uppdraget. Exempelvis kan en myndighet med
mycket medborgarkontakt behdva ldgga mer resurser for att leva upp till
serviceskyldigheten.

Syfte och fragestallningar

Syftet med denna studie ar att samla erfarenheter och dra lardomar utifran
myndigheternas arbete. Studien riktar sig till myndighetsledningar och
staber och kan ge inspiration och idéer om hur de kan arbeta for en god
forvaltningskultur. Vi har utgatt fran fyra centrala faktorer for att
undersdoka myndigheternas arbete. Dessa har Statskontoret och andra
aktorer i tidigare studier framhallit som viktiga i arbetet.’

2 Lés mer om vad varje princip innebir i bilaga 1. Se dven Statskontoret (2019) Den statliga
vdrdegrunden — Gemensamma principer for en god forvaltning.

3 Lds mer om utgéngspunkterna och vért urval och tillvigagéngssitt i bilaga 2.
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Faktorerna ar:

e Samsyn om uppdraget

e Intern styrning

e Ledarskap och medarbetarskap
e Utbildning och fortbildning

Det ér dessa fyra centrala faktorer som har guidat oss i var kartldggning
och som ligger till grund for studiens fragestallningar och rapportens
struktur. Vart val utesluter dock inte att det kan finnas fler faktorer som
har betydelse i arbetet for en god forvaltningskultur eller att det gar att
gbra annan indelning dem emellan.

Utifran dessa faktorer besvarar studien foljande fragor:

e Hur ser myndigheternas arbete med dessa faktorer ut?

e Vilka utmaningar och mdjligheter finns for myndigheternas arbete for
en god forvaltningskultur?

Utifran en beskrivning och analys av myndigheternas arbetssitt med
respektive faktor och vilka utmaningar och mojligheter som finns med
dessa, drar vi ocksa lardomar om arbetet.

Nedan motiverar vi varfor faktorerna samsyn om uppdraget, den interna
styrningen, ledarskap och medarbetarskap samt utbildning och
fortbildning &r centrala for att skapa en god forvaltningskultur.

Centrala faktorer i arbetet for en god forvaltningskultur

De fyra centrala faktorerna har vi identifierat genom att ta del av befintlig
kunskap om hur myndigheterna arbetar med den statliga virdegrunden,
vad som kan bidra till eller motverka att en god forvaltningskultur uppstar
samt vilka faktorer som ar viktiga for att myndigheterna ska fullgdra sina
uppdrag. En viktig utgdngspunkt &r att fraigan om god kultur handlar lika
mycket om styrning, organisation och regelverk, som det handlar om vad
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som ibland kallas for “mjuka aspekter”.* Arbetet for en god forvaltnings-
kultur handlar alltsd inte om en enskild faktor och uppgiften kan séllan
utforas av en specifik funktion pa en myndighet.

Bristande samsyn om uppdraget kan orsaka flera problem
Myndighetsledningen, chefer och medarbetare maste ha en gemensam
forstaelse for myndighetens roll i samhéllet och verksamhetens mal.
Samsyn om myndighetens uppdrag och roll ger ocksé béttre forutsétt-
ningar for att stidrka ledarskapet, vilket ar en annan central faktor for en
god forvaltningskultur.’

Statskontoret har i flera rapporter uppméarksammat hur en bristande
samsyn om uppdraget har fatt negativa effekter for den berdérda
myndigheten. Vi har exempelvis noterat att bristen pa samsyn kan leda
till att en verksamhet inte anvander sina resurser pa basta sitt och att det
blir svérare att fi genomslag for gemensamma prioriteringar.® Vi har
ocksa sett att bristande samsyn om uppdraget kan leda till att personalen
drar at olika hall, vilket kan medfora svaga resultat, arbetsmiljoproblem
och 1agt fortroende for ledningen.” Vi har ocksa sett exempel pa inslag av
en informell regelkultur pad en myndighet. Det yttrade sig i att olika delar
av myndigheten hade utvecklat egna tolkningar av uppdraget, som i vissa
fall stred mot det som slagits fast i interna styrdokument.

Bristande samsyn om uppdraget kan alltsa vara roten till flera problem,
som i sin tur kan forsvara arbetet for en god forvaltningskultur. Men
bristande samsyn kan ocksa vara ett symptom pé andra problem. Vi har
exempelvis visat att nir den interna styrningen i en myndighet brister,

4 Bringselius, Louise (2019). Kultur och virdegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv, s. 30.
5 Statskontoret. (2016:10). Utvecklat ledarskap och medarbetarskap i staten, s. 29 och 55.

¢ Statskontoret. (2016:18). Myndighetsanalys av Myndigheten for delaktighet.
Statskontoret. (2018:25). Myndighetsanalys av Institutet for sprak och folkminnen.

7 Statskontoret. (2016:18). Myndighetsanalys av Myndigheten for delaktighet.

8 Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltingskultur. Se
dven Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten.

God forvaltningskultur i praktiken



kan detta resultera i oklara befogenheter och att medarbetare saknar en
tydlig bild av sin roll i organisationen. °

I kapitel 2 analyserar vi hur myndigheterna arbetar for att skapa och
upprétthélla en samsyn om uppdraget.

Hur ledningen hanterar formella styrsignaler paverkar
forvaltningskulturen

I tidigare analyser har Statskontoret konstaterat att utformningen och
forvaltningen av interna styrdokument, policyer och riktlinjer i hog grad
paverkar forvaltningskulturen.'” Det dr en myndighets ledning som ar
ytterst ansvarig for att fastsla sidana centrala rutiner och arbetsprocesser
for verksamheten, exempelvis genom att besluta om arbetsordningen,
verksamhetsplanen och andra interna styrdokument.!! Myndighets-
ledningen ska hirigenom sékerstélla att verksamheten bedrivs effektivt
och enligt gillande rétt och att det finns en intern styrning och kontroll
som fungerar pa ett betryggande sitt.'> Myndighetens dvriga chefer och
medarbetare kan medverka i arbetet med att ta fram interna styr-
dokument.

En enkét som Statskontoret nyligen genomfort visar att myndigheterna
lyfter olika aspekter av intern styrning for att leva upp till principerna i
den statliga viardegrunden, bland annat att det dr viktigt att planera, styra
och f6lja upp sina verksamheter.'® En utmaning &r att skapa tydliga och
vilkdnda styrdokument. Flera myndigheter har i tidigare studier vittnat

° Statskontoret. (2015:24). Myndighetsanalys av Statens museer for virldskultur, s. 50—
54.

10 Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur
och Statskontoret. (2019:16). Nationalmuseums interna ledning, styrning och uppfoljning.

1 Enligt 2 § myndighetsforordningen avses myndighetschefen, styrelsen eller nimnden
beroende pd myndighetens styrform.

123 och 4 §§ myndighetsforordningen.

13 Statskontoret. (2020:20). Utviirdering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten.

13

God forvaltningskultur i praktiken



14

om att otydliga styrdokument kan gora det svart for medarbetarna att veta
hur de ska bete sig i olika situationer. !4

I kapitel 3 analyserar vi den interna styrningens betydelse for att skapa en
god forvaltningskultur. Vér analys fokuserar pa hur myndigheterna
arbetar med att utforma och forvalta interna styrdokument samt hur man
kan halla dem levande i verksamheten.

Ledarskap och medarbetarskap paverkar forvaltningskulturen
Forskning visar att det inte gar att ge ett allméngiltigt svar pa vad som é&r
ett bra ledarskap. Ledarskapet uppstar i specifika situationer och
myndigheter, mellan chefer och medarbetare.'> Samtidigt har
myndighetens ledare stora mdjligheter att pdverka forvaltningskulturen.
Det ér ledningen som ansvarar for att skapa och upprétthalla en god
forvaltningskultur, genom interna riktlinjer, fungerande arbetssitt och
som forebilder. Men ledningen &r ocksa beroende av medarbetarnas
involvering och fortroende. Fortroendet mellan ledning och medarbetare
kan beskrivas som smorjmedlet som gor att ledningen far genomslag for
sina styrsignaler. Ett hogt fortroende underlattar ocksé for bade chefer
och medarbetare att lyfta och diskutera problem och svéra dilemman. !¢
Erfarenheten ér att fortroende uppstér nar medarbetarna kan paverka och
ta ansvar for verksamheten och fordndringsprocesser i en myndighet och
niir det finns ett Sppet samtalsklimat.'”

I kapitel 4 analyserar vi hur myndigheterna hanterar ledarskaps- och
medarbetarfragor i arbetet med en god forvaltningskultur.

14 Riksrevisionen. (2013:2). Statliga myndigheters skydd mot korruption. Statskontoret
(2017:12).

15 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 37.
16 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvalmingskultur i staten.

17 Statskontoret. (2017:12) Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur, s.
25.

God forvaltningskultur i praktiken



Utbildning och fortbildning — de mest grundliggande faktorerna i
myndigheternas arbete

Myndighetsledningen har ett ansvar for att hjdlpa medarbetarna att forsta
och verka i sin roll som statsanstilld. Medarbetarna méste dels ha den
kompetens som uppdraget stéller krav pa, dels en forstaelse for
lagstiftningens grundldggande krav p4 myndigheter och rollen som
statsanstélld.'® Detta kan myndigheterna dstadkomma bland annat genom
att utbilda sina medarbetare i vad rollen som statsanstélld innebédr. De
flesta myndigheter anser att utbildning av medarbetare och chefer om
grundldggande rittsprinciper och rollen som statsanstilld &r ett viktigt
verktyg i arbetet. Myndigheterna menar ocksé att utbildning och
introduktion av nyanstéllda &r viktiga inslag i arbetet med att skapa en
god forvaltningskultur. "

Kunskap och forstéelse for rollen dr ocksé grundlédggande for att kunna
hantera situationer dér principerna i den statliga virdegrunden stills mot
varandra. Exempelvis kan medarbetare behdva viga lag kostnad och
snabb leverans mot réttssdkerhet och effektivitet. Den hir sortens
konflikter kan alla som arbetar pa en myndighet stédllas infor och darfor
behoéver myndigheterna uppmérksamma och ge mdjlighet att diskutera
tinkbara dilemman.

I kapitel 5 analyserar vi hur myndigheterna arbetar med utbildning och
fortbildning.

Kort om studiens underlag och genomférande

Studien bygger dels pa befintligt kunskapsunderlag i form av tidigare
rapporter fran Statskontoret, dels intervjuer med representanter for
myndighetsledningarna i sex myndigheter. Myndigheterna ar
Arbetsformedlingen, Musikverket, Myndigheten for delaktighet (MFD),
Réttsmedicinalverket (RMV), Sjdfartsverket och Skolinspektionen.?® Vi
har ocksa tagit del av material och resultat fran en enkat till myndigheter

18 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 34.
19 Statskontoret. (2020:20). Utviirdering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten.

20 Lis mer om urvalet av myndigheter i Bilaga Bakgrund, genomf6rande och avgrinsningar.
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som genomfordes i samband med arbetet med Statskontorets uppdrag att
utviirdera den arbetsgivarpolitiska delegeringen.?!

Disposition

I kapitel 2—5 beskriver och analyserar vi hur myndigheterna arbetar med
faktorerna samsyn om uppdraget, den interna styrningen, ledarskap och

medarbetarskap samt utbildning och fortbildning. Vi redovisar exempel
pa arbetssétt och vilka utmaningar och mojligheter myndigheterna stélls
infor.

Kapitel 2 handlar om hur myndigheterna arbetar for att skapa samsyn om
uppdraget.

Kapitel 3 handlar om hur myndigheterna arbetar med sina styrdokument.

Kapitel 4 handlar om myndighetens arbete med ledarskap och
medarbetarskap.

Kapitel 5 handlar om hur utbildning och fortbildning kan anvéndas for att
skapa en god forvaltningskultur.

Bilaga 1 innehéller mer information om den statliga virdegrunden.

Bilaga 2 beskriver studiens genomférande och avgransningar.

21 Statskontoret. (2020:20). Utvéirdering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten.
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Myndigheternas arbete for att skapa samsyn ar brett och
varierande

Som framgick i foregdende kapitel s& dr det viktigt att de anstéllda pa
myndigheten har en likartad syn pa uppdraget. Om samsynen pa
uppdraget brister sa riskerar det att leda till olika tolkningar och
prioriteringar av myndighetens huvudsakliga uppgifter och mal. Detta
kan 1 sin tur vara en grogrund for normer och beteenden som motverkar
eller forsvarar majligheterna att skapa en god forvaltningskultur.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi hur myndigheterna arbetar for
att skapa en samsyn om uppdraget. Vara lairdomar fran analysen ar att:

o Myndighetsledningen behéver tolka uppdraget och sprida den i
myndigheten.

e Ledningen mdste hitta former for en oppen diskussion gentemot
resten av organisationen.

o Ledningsgruppen behover vara samspelt men ocksa ha hogt i tak for
att rymma olika perspektiv.

e Organisationsfordndringar kan skapa eller stdrka samsynen. Men det
kan vara en svdr balansgdng att hitta en organisations- och styr-
modell som leder till en okad samsyn, enhetlighet eller samarbete.

o Arbetet med att ta fram egna virdeord upplevs bidra till samsyn, men
det finns risker och det dr oklart vilket nytta en egen virdegrund eller
liknande produkt har for verksamheten.

Ledningen behdver tolka uppdraget och arbeta brett for att
skapa samsyn

Det ér littare att astadkomma samsyn om uppdraget frén regeringen ar
tydligt, ndgot som inte alltid &r fallet.”” Men ett tydligt uppdrag riacker

22 Bl.a. Statskontoret. (2015:24), (2016:18).
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inte. Myndighetsledningen har alltid ett ansvar for att tolka uppdraget,
konkretisera det och involvera medarbetarna.”

Vara intervjuer visar att samsyn om uppdraget skapas genom att man
arbetar med manga olika delar av myndighetens styrning, organisering,
arbetssitt, rutiner och ledarskap. Det &r inte en enskild eller avgransad
aspekt som skapar forutséttningar for samsyn om uppdraget, utan snarare
summan av att arbeta med olika delar. For att skapa samsyn om
uppdraget kan det forstas krdvas mer arbete med vissa delar, och hur det
arbetet kan se ut varierar mellan myndigheterna. Skolinspektionen lyfter
till exempel fram att deras utbildning for inspektorer &r ett viktigt tillfalle
att diskutera den statliga viardegrunden, uppdraget och konkreta
arbetssitt. Musikverket & sin sida betonar arbetet med att besluta om ett
gemensamt tema i sin verksamhetsplanering, som alla avdelningar pa
myndigheten ska ta fram aktiviteter kring. P4 sa satt forvdntas man hitta
projekt som kan skéra over avdelningarna, och bygga en kénsla av att det
finns ett mervérde att arbeta tillsammans.

Oppenhet och diskussion om uppdraget ar viktigt for att
skapa samsyn

Samsyn om uppdraget kan vara mycket viktigt for att en myndighet ska
kunna leverera resultat och bedriva en fungerande verksamhet. Samtidigt
ar det viktigt att uppmuntra diskussion och kritiska fragor om hur
myndigheten 16ser sitt uppdrag. Oppenhet och diskussion, savil mellan
medarbetare och chefer som inom grupperna, kan dérfor ses som en
viktig del i arbetet for att skapa samsyn om uppdraget.

Kommunikation med medarbetare i stora och utspridda
organisationer

I stérre myndigheter kan storleken i sig innebéra en utmaning for
ledningen att skapa fungerande kanaler for intern kommunikation. Detta
kan forsvéra arbetet med att skapa en gemensam syn pa uppdraget i
myndigheten och f& medarbetarna att dra 4t samma hall. I var under-
sOkning har vi sett ndgra exempel som kan illustrera hur myndigheterna

23 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 29.
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arbetar for att frimja 6ppenhet och diskussion i syfte att skapa eller
uppritthalla samsyn om uppdraget.

Ett exempel som visar hur ledningen 1 geografiskt utspridda
organisationer kan arbeta kan hamtas frin RMV. Efter ledningsgrupps-
motena gor myndigheten en kort film med nidgon av deltagarna for att
sprida information om mdétets innehéll. Filmen 14ggs ut pa intranétet. Fran
strategiska langre moten gors dven minnesanteckningar som ocksé de
publiceras pa intranétet.

Ett annat exempel hdmtar vi frin KTH, en stor myndighet dér personalen
séllan samlas. Dar har myndighetschefen bland annat en blogg. I bloggen
tar hon upp fragor om etik och foérvaltningskultur. Hon har ocksé en
separat mejladress for fragor fran medarbetarna och hennes svar
publiceras pd myndighetens intrant.>*

Skolinspektionen har ocksa en geografisk utmaning, och menar att man
standigt maste arbeta for att leva upp till objektivitetsprincipens krav pa
likabehandling. De menar att diskussioner om vad myndigheten gor och
varfor samt vilka beslut som ska fattas &r en inbyggd del i verksamheten.
Detta sker genom ett flertal beddomningsmoten infor att ett beslut ska
fattas i en granskning, vilket blir ett sétt att ”gnugga och kalibrera” de
bedémningar som myndigheten till slut gor.?

Ytterligare ett exempel hamtar vi fran Arbetsformedlingen dér arbetet for
en god forvaltningskultur handlat mycket om att skapa strukturer och
former for samarbete och kvalitetssidkring pd myndigheten. Myndigheten
har bland annat arbetat med olika rad for att fanga upp brister och behov i
verksamheten som kan lyftas till en mer strategisk niva. Exempelvis finns
ett informationssikerhetsrad, ett regelefterlevnadsrad och ett kompetens-
forsorjningsrad. I var intervju med Arbetsformedlingen framkom att
raden har en styrande funktion samtidigt som de mojliggdr utrymme for
diskussioner. Myndigheten konstaterar ocksa att deras fokus pé service

24 Intervju med Sigbritt Karlsson, rektor KTH, november 2017, www.statskontoret.se.

25 Intervju med Skolinspektionen.
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succesivt borjat vigas mer mot legalitet nér fler jurister anstéllts och
arbetet for 6kad rattssidkerhet blivit mer samordnat.

Ledningsgruppen maste bade rymma olika perspektiv och dra
at samma hall

Inom en ledningsgrupp ar det sarskilt viktigt att kunna balansera ett
klimat préaglat av 6ppenhet och hogt i tak med samsyn och tydlig
kommunikation i organisationen. Ett daligt samarbete i ledningsgruppen
kan till exempel leda till att cheferna skickar motstridiga styrsignaler till
medarbetarna. Ledningen tappar dé i praktiken den viktigaste kanalen for
att kommunicera i myndigheten. Ett bra samarbete och samsyn i
ledningsgruppen kan & andra sidan bidra till att motverka subkulturer i
organisationen eller motsittningar mellan avdelningar. 26

En viktig utgangspunkt ar att ledningsgruppen behdver ha utrymme for
avvikande asikter for att sékerstélla att svéra fragor eller problem inom
myndigheten kommer fram och tas om hand.?’ Detta underléttas om
centrala stodfunktioner som juridik, ekonomi och HR finns
representerade i ledningsgruppen. Statskontoret konstaterade exempelvis
i analysen efter korruptionshérvan pa Statens fastighetsverk att
ledningsgruppen préglades av en tystnadskultur och att chefsjuristens
placering pa en ldgre niva i organisationen bidrog till detta.?

I véra intervjuer pekar dven Arbetsformedlingen och Sjofartsverket pé att
det varit viktigt for arbetet for en god forvaltningskultur att ha den
juridiska funktionen placerad direkt under myndighetschefen. Enligt
Arbetsformedlingen dr detta dessutom betydelsefullt for att visa vikten av
att myndigheten arbetar enhetligt med réttsliga fragor och ger jurist-
funktionen mojlighet att aktivt kunna stddja verksamheten.

26 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten s. 29
och Statskontoret. (2017:8). Myndighetsanalys av Forum for levande historia.

27 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaliningskultur i staten s. 30.

28 Statskontoret. (2017:12).
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Organisationsforandringar kan bidra till att starka samsynen
Var studie visar att flera myndigheter motiverat forandringar i
organisationen med att dessa stirker forutsattningarna for en god
forvaltningskultur i myndigheten. Flera av de intervjuade myndigheterna
lyfter fram att genom att férdndra organisationsstrukturen vill man
astadkomma mer samarbete och enhetlighet, vilket kan 6ka samsynen om
uppdraget. [ vissa fall har man minskat antalet avdelningar, samlat fler i
ledningsgruppen, eller pa andra sitt forsokt fa rakare linjer uppifran och
ner.

Organisationsforindringar forvintas skapa bittre enhetlighet

En metod for att 6ka samhdrigheten och samsynen &r att forsoka skapa
”en myndighet”. Tva exempel som kan illustrera detta kommer frin RMV
och KTH. RMV beskriver att det &r en utmaning att fa till en myndighet
med samhorighet 6ver de olika verksamhetsdelarna., bland annat pa
grund av att organisationen dr geografiskt utspridd. De olika
verksamhetsdelarna har ocksa fa arbetsrelaterade beroringspunkter och
bemannas med medarbetare som dessutom i stor utstrickning har olika
utbildningsbakgrunder och professioner. RMV menar att den geografiskt
utspridda verksamheten delvis &r en utmaning i arbetet for storre
enhetlighet i beddmningar och beslut. I syfte att skapa ”ett RMV” har
myndigheten darfor samlat verksamheten i tre avdelningar samt placerat
avdelningscheferna vid huvudkontoret. RMV menar att denna
organisatoriska struktur dven skapar béttre forutséttningar for att arbeta
enhetligt.

Aven KTH har centraliserat och arbetat med konceptet “ett KTH”. Ett
uttalat syfte med detta var att lattare kunna folja upp arbetet med de etiska
frigorna. Ett annat var att befasta tanken pa att KTH 4r en myndighet och
att alla ska gdra pa samma sitt, vilket i sin tur férvintas gora det enklare
att f4 genomslag for arbetet for en god forvaltningskultur.?

Skolinspektionen &r en annan myndighet som har gjort en organisations-
forandring i syfte att skapa ett mer gemensamt férhallnings- och arbets-
sétt. Genom att minska antalet avdelningar i kdrnverksamheten har man

% Intervju med Sigbritt Karlsson, rektor KTH, november 2017, www.statskontoret.se.
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velat skapa bittre forutsittningar for likvirdighet®® och enhetlighet, till
exempel 1 de granskningar myndigheten gor.

Svar balansging att hitta en organisations- och styrmodell som
stirker samsynen om uppdraget

Modellen med rakare linjer uppifran och ner kan innebéra bade
mojligheter och utmaningar. Det kan tolkas som ledningens sitt att ta sitt
ansvar att styra, leda och paverka resten av organisationen. Detta kan dels
ge ledningen mojlighet att hélla ihop styrningen, dels skapa tydlighet for
medarbetarna. Men strdvan mot att hélla ihop styrningen maste vigas mot
det faktum att det kan finnas olika uppgifter som kan skilja sig fran
varandra inom en och samma myndighet. Exempelvis kan uppgiften att
handlidgga ans6kningar om bidrag skilja sig fran myndighetens 6vriga
uppgifter. De olika verksamhetsgrenarna kan ha olika risker och olika
svarigheter att hantera. Da méste ocksé styrningen kunna anpassas till alla
de uppgifter som verksamheterna utfor.?!

Aven om en myndighet forindrar sin styrning och organisering av
verksamheten i syfte att skapa en 6kad samsyn, samhorighet eller
enhetlighet ar det inte sdkert att detta uppnas. Statskontorets
utvirderingar av Migrationsverkets nya organisation visade till exempel
att forutséttningarna for en enhetlig hantering av drenden till och med
forsdmrades 1 myndighetens nya organisation. Utvédrderingen pekade pa
att det centralt placerade stodet till regionerna saknade tillricklig
kapacitet for att sidkerstélla att tillimpningen blev lika genom
organisationen.

I vara intervjuer med myndighetsforetrddare ger de ocksa nagra exempel
pa att en organisationsforandring inte kan ses som en enskild punktinsats,

30 Enligt 1 § forordning (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion ska
myndigheten genom granskning av huvudmaén och verksamheter verka for att alla barn
och elever fér tillgang till en likvardig utbildning. I detta sasmmanhang synes det handla
om att leva upp till objektivitetsprincipens krav pa likabehandling.

31 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten, s.
20.

32 Statskontoret. (2017:6) Utvirdering av Migrationsverkets nya organisation.
Statskontoret. (2019:19). Hur utvecklas Migrationsverkets nya organisation?
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utan i stéllet kriver att man &ven i efterhand gor justeringar i
organisationen. Musikverket anger att deras differentierade verksamhet
gor att de alltid kommer att behdva fortsédtta med att justera sin
organisation. Sa linge uppdraget ser ut som det gér kommer det alltid att
finnas utmaningar i organiseringen av verksamheten.

Arbetet som leder fram till egna vardeord upplevs bidra till
samsyn, men det finns flera risker

Det ir inte ovanligt att myndigheter tar fram egna virdeord.** Ett motiv
till att gora detta dr enligt var studie att arbetet med att ta fram vardeorden
ses som ett tillfélle att diskutera myndighetens uppdrag samlat och att
staka ut riktningen for verksamheten.

Flera myndigheter har positiva erfarenheter av att arbeta fram egna
virdeord

Néstan samtliga myndigheter som vi har intervjuat har egna vérde-
grunder, virdeord, ledstjirnor eller motsvarande.** Virdeorden beskrivs
generellt i positiva ordalag. Framfor allt &r flera av myndigheterna ndjda
med sjdlva arbetet med att ta fram viardeorden, och vissa fall en till-
horande vision eller liknande. Arbetet kan vara ett tillfdlle att diskutera
det overgripande uppdraget samlat i myndigheterna. Andra myndigheter
och édven flera regioner och kommuner vittnar ocksa om betydelsen av
virdegrundsarbete for att 6ka helhetstéinket i verksamheten, skapa
gemenskap och arbetsglddje, forbattra kvaliteten i sina tjdnster och vaga
delegera beslut.**

RMV genomforde exempelvis ett visionsarbete for nagra ar sedan.
Arbetet pagick under drygt ett ars tid och involverade chefer och
medarbetare pa flera olika nivder och avdelningar runt om i landet. Det
utgick bland annat fran den statliga virdegrunden, och resulterade i en

33 Statskontoret. (2010). Viirdegrunden i staten — en nuliigesbild. Statskontoret. (2014:22).
Utvirdering av projektet offentligt etos. Virdegrundsdelegationens slutbetdnkande
(2016). Att sdkerstilla en god statsforvaltning.

34 Sjofartsverket. Sjofartsverkets etiska kod s. 6, Skolinspektionen. Att vara medarbetare
eller chef pd Skolinspektionen. Medarbetar- och chefspolicy, Réttsmedicinalverket.
Verksamhetsplan 2020 s.2, Myndigheten for delaktighet. Arsredovisning 2019 s.41.

35 Bringselius, Louise (2019). Kultur och viirdegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv, s. 26.
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vision med egna vardeord. Eftersom RMV har olika verksamheter med
olika professioner, som dessutom &r geografiskt utspridda, innebar
visionsarbetet en vardefull professions- och avdelningsdverskridande
aktivitet som resulterade i nigot gemensamt for hela myndigheten.*

Aven pa Skolinspektionen har myndighetens egna virdeord upplevts som
en framgang. Vardeorden, som ska spegla stora delar av den statliga
viardegrunden, var en viktig del i att skapa en ny och egen kultur nir
myndigheten bildades som en utbrytning fran Skolverket. Idag lever
vardeorden kvar d&ven om den statliga virdegrunden som helhet har fatt
mer plats i takt med att myndigheten har funnits ldngre.*’

Fler myndigheter har alltsé upplevt att arbetet med att ta fram vardeord
varit viardefullt.*® En aspekt som stérre myndigheter lyfter fram é&r att
arbetet kan innebéra ett séllsynt tillfdlle for hela myndigheten att samlas
och diskutera det 6vergripande uppdraget. Egna vardeord kan ocksa vara
ett satt att konkretisera och verksamhetsanpassa den statliga virde-
grunden till verksamheten.* Samtidigt far arbetet inte stanna vid dessa
séllsynta tillfallen. Enligt tidigare studier och erfarenheter kan det finnas
risker med att behandla arbetet for en god forvaltningskultur som ett
extraspér.*’ Risken finns att arbetet blir en egen verksamhet som skots
vid sidan av kdrnverksamheten. D4 kan det bli svarare for den ordinarie
verksamheten att forsta vad arbetet for en god forvaltningskultur syftar
till. P4 andra omraden har vi sett att det i sin tur kan leda till att sddant
arbete kan upplevas ske pd bekostnad av den ordinarie verksamheten.*!

36 Rittsmedicinalverket. Verksamhetsplan 2020 s.2.

37 Skolinspektionen. Atf vara medarbetare eller chef pd Skolinspektionen. Medarbetar-
och chefspolicy.

38 Se dven Norén, Kerstin & Wallin, Margareta. (2018). Akademisk chef — hur funkar det?
s. 99

39 Virdegrundsdelegationens slutbetéinkande (2016). Att séiikerstilla en god
statsforvaltning, s. 14.

40 Statskontoret. (2010). Viirdegrunden i staten — en nuldigesbild, s. 52.

41 Statskontoret. (2019:14). Utvéirdering av regeringens utvecklingsprogram for
Jjamstdlldhetsintegrering i myndigheter. Slutrapport s. 62.
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Forskare och praktiker pekar ocksa pa risker

Det &r inte helt riskfritt att forsoka att ’bryta” ner den statliga varde-
grunden genom att ldgga till ord. Bade forskare och praktiker har under
de senaste aren riktat allt mer kritik mot myndigheters, regioners och
kommuners arbete med att ta fram organisationsspecifika virdegrunder.*
En del av kritiken handlar om att virdegrundsarbete kan ses som ett
tecken pé ledningens misstro mot professionerna och deras férméga att
sjilva avgora vad som 4r ett effektivt och bra sitt att arbeta. Arbetet kan
ocksa bli 6verflodigt och ha en oklar nytta for verksamheten.** Det kan
ocksa skapa en slags maltréngsel dér den statliga virdegrundens principer
skyms av egna viirdeord.* Om det finns uppenbara problem i
organisationen som inte adresseras eller om ledningen inte féregar med
gott exempel kan vardegrundsarbetet ocksa uppfattas som missriktat dér
syftet framst ar att stirka arbetsgivarvarumarket. I ett sddant 14ge kan det
framsta som ett spel for gallerierna att genomfora ett arbete med en egen
virdegrund, vilket kan underminera den interna tilliten.*

42 Bringselius, Louise (2019). Kultur och viirdegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv, s. 26.
43 Sannerholm, Richard (2020). Rdttsstaten Sverige: skandaler, kriser, politik, s. 224-225.
4 Ibid s. 221.

4 Bringselius, Louise (2019). Kultur och viirdegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv s. 27.
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Myndigheterna anvéander interna styrdokument for att
skapa en god forvaltningskultur

Den formella interna styrningen i en myndighet &r ett centralt instrument
for att skapa en god forvaltningskultur. Myndighetsledningen paverkar
forvaltningskulturen genom hur den utformar och forvaltar interna
styrdokument. I dokumenten sékerstiller myndighetsledningen bland
annat att verksamheten bedrivs effektivt och enligt géllande rétt och att
det finns en intern styrning och kontroll som fungerar pé ett betryggande
séatt.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi hur myndigheterna arbetar med
formella styrsignaler i arbetet for en god forvaltningskultur. Véra
lardomar fran analysen &r att:

o Verksamhetsplaneringen kan tydliggdra och konkretisera arbetet for
en god forvaltningskultur.

e Tydliga, relevanta och levande styrdokument gor det littare att géra
rtt.

o Ett juridiskt stod underlittar arbetet, men smd myndigheter saknar
ofta sadana resurser.

e Interna riktlinjer om jdv och bisysslor kan motverka intresse-
konflikter och korruption.

e Riktlinjer och strukturer for hur man anmdler oegentligheter kan
bidra till en god forvaltningskultur.

Verksamhetsplaneringen kan tydliggora och konkretisera
arbetet med att skapa en god foérvaltningskultur

Att anvénda verksamhetsplaneringen som ett verktyg for att arbeta med
principerna i den statliga virdegrunden kan sétta vardegrunden i fokus
och skapa samling kring fradgorna. Men myndigheterna maste vara tydliga
med att principerna i den statliga vardegrunden och de lagar och regler
som foljer av detta alltid géller i alla delar av verksamheten. Annars finns
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det risk for att arbetet for en god forvaltningskultur reduceras till en
punktinsats i verksamhetsplaneringen for ett specifikt ar.

Arbetsformedlingen har ett mal om god f6rvaltning i sin verksamhets-
planering. Detta ska konkretiseras i aktiviteter pa avdelningarna och inom
verksamhetsomradena.*® Enligt Arbetsformedlingen &r det viktigt att
aktiviteterna dokumenteras sé att det gar att se en forflyttning mot malet.
Den juridiska funktionen pa myndigheten har ett samordningsansvar for
detta, och kan uppmirksamma nir aktiviteter saknas. Aven
Skolinspektionen foljer upp arbetet med legalitet och effektivitet i
verksamhetsuppfoljningen for att sékerstilla att resultaten av
myndighetens arbete lever upp till dessa krav.

Tydliga, relevanta och levande styrdokument gor det lattare
att gora ratt

I véra intervjuer har vi fatt exempel p& hur myndigheterna anvénder sig
av vissa interna styrdokument i sitt arbete med principerna i den statliga
virdegrunden. P& MFD har den statliga virdegrunden varit en del i
myndighetens utvecklingsarbete for styrnings- och ledningsfragor.
MFD:s ledning har lagt in den statliga virdegrunden i styrkedjan for
verksamheten for att tydliggdra att den ar en viktig del av att vara en
myndighet och ndgot som alla méste forhalla sig till nir man utfor sina
arbetsuppgifter. Motivet har frimst varit att skapa forstaelse for varfor
myndigheten gor vissa formella saker och varfor vissa rutiner finns.

Men det racker inte att myndigheten tydliggér den statliga vardegrundens
relation till verksamheten i centrala styrdokument. Dessa dokument méste
ocksé vara relevanta och levande. En viktig allméan aspekt ar att det ar
”ordning och reda” bland styrdokument och att interna riktlinjer &r
tydliga och kiinda internt.*” Otydlighet om vad som giller eller regler som
inte dr anpassade till verksamheten kan ocksa leda till att det uppstar en
informell regelkultur ddr medarbetaren inte foljer regler och i stéllet gor

46 Arbetsformedlingens verksamhetsplan 2020, s.18.

47 Myndigheterna bendmner sina dokument pa olika sétt. Vi anvénder begreppen
styrdokument for exempelvis arbetsordningen och riktlinjer for vigledande dokument.
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egna tolkningar. Detta kan Oka risken for paverkansforsok och
korruption.*®

Myndigheterna kan tydliggora vad som giller

I vara intervjuer lyfter flera myndigheter fram att de pa olika sétt forsokt
att 6ka kdnnedomen om och tillgéngligheten till de formella styr-
dokumenten, exempelvis genom intrandtet. Det kan vara en utmaning att
undvika att de interna riktlinjerna blir sé kallade papperstigrar. PA MFD
har man samlat information om myndighetens styrmodell, verksamhets-
planering, ledstjarnor for medarbetarskap, bisysslor, diarieféring och hur
drenden bereds pad myndigheten i ett paket, som man ger till alla nya
medarbetare. Detta for att ge en grundkunskap om vad det innebér att
vara statsanstélld.

For att hantera risken for otydlighet om vad som géller menar
Arbetsformedlingen att det &r viktigt att sortera styrdokumenten utifran
vad som ska goras och vad som kan goras. Detta eftersom det dr mycket
information i omlopp p4 myndigheten. Myndighetens ledning och chefer
maste vara tydliga och sikra pa vad som giller. Det handlar mycket om
att kommunicera innebdrden i och betydelsen av styrdokumenten, till
exempel hur chefer uttrycker sig och beskriver myndighetens riktlinjer
med ska eller bor.

Ett annat exempel som kan illustrera hur kommunikation kan anvindas
for att signalera och betona vad som giller kommer fran Sjofartsverket.
Myndigheten har tagit fram en affisch med budskapet “diarieforing ar
lika viktigt som lotsning”. Affischen sitter pa olika platser pa
Sjofartsverkets arbetsplatser runt om i landet, allt frén toalettdorrar till
entréer.

For att hélla styrdokumenten uppdaterade behover de ocksa ses dver och
vid behov sallas och revideras for att sdkerstilla att de ger medarbetarna
den kunskap de behéver om myndighetens uppdrag, arbetssitt och om de
lagar som géller. Men det ar ocksa viktigt att se vilka andra sétt man har
att sprida den kunskapen. Allt kan inte regleras och alltfor detaljerade

8 Bra. (2017). Att forebygga och hantera pdverkansforsék — en handbok, s. 26. Se dven Bré
(2014:4) och Bra 2016:13.
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regler kan ge en uppfattning av att sddant som ligger utanfor reglerna per
automatik &r tilltet.*

Ett juridiskt stod gor det enklare att gora ratt, men sma
myndigheter saknar ofta sadana resurser

I vara intervjuer menar nagra myndigheter att det ar viktigt att den
juridiska funktionen pad myndigheten erbjuder ett konkret och
lattillgéngligt stod till resten av organisationen. Ett exempel ar
Sjofartsverket som skapat en sirskild kanal, sa kallade “etikme;jl”, som
medarbetarna kan utnyttja for att stilla fragor till myndighetens jurister.
Syftet ér att devisen “’det ska vara létt att gora ratt” alltid ska gélla samt
att signalera 6dmjukhet infor att alla kan stéllas infor svéra etiska
avvagningar. For att signalera betydelsen av fridgorna har juristerna
ambitionen att prioritera etiska fragestéllningar framfor andra
arbetsuppgifter.

Sma myndigheter har generellt mindre ledningsstod 1 form av juridiska
eller ekonomiadministrativa resurser. Musikverket beskriver exempelvis
att mojligheten att ha en jurist pd myndigheten dr begransade. Déarfor har
myndigheten satsat pa att rekrytera en stab som har kunskap och
erfarenhet av att arbeta i statsforvaltningen, bland annat for att styr-
dokumenten ska bli korrekta. Staben har gjort en systematisk genomgang
av styrdokumenten och gjort fordndringar i dessa. Enligt Musikverket har
detta varit viktigt for att undvika personberoende i arbetssitt och rutiner.

En myndighet kan ocksa av andra skil, till exempel en omorganisation,
flytt, minskade resurser eller dndrat uppdrag ha svart att hélla fast vid
rutiner och arbetssitt som fungerade vil tidigare. Till exempel har
Justitiecombudsmannen tidigare noterat en 6kning av antalet anmélningar
om lédnga handlédggningstider och bristande service i samband med storre
omorganisationer och nér vissa typer av drenden flyttas fran en
myndighet till en annan.>

4 Bjorklund, Lars. (2017). Att vilja géra ritt — 9 steg for ledare att stoppa korruption.

30 Statskontoret. (2010). Viirdegrunden i staten — en nuliigesbild, s. 50.
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Interna riktlinjer om jav och bisysslor kan motverka
intressekonflikter och korruption

Myndigheterna ska ta hand om vissa typer av intressekonflikter, till
exempel javssituationer och anstélldas bisysslor. Men intressekonflikter
kan uppsta i alla verksamheter och riskerar att leda till korruption och
oegentligheter.

I vara intervjuer nimner myndigheterna att de har riktlinjer mot bisysslor
och jav. Myndigheterna beskriver det nirmast som en sjilvklarhet att ha
dessa dokument pa plats, trots att det inte &r ett specifikt lagkrav. Den
bilden stods ocksé av véra tidigare studier som visat att néstan alla
myndigheter har riktlinjer om bisysslor for samtliga anstillda och att
manga myndigheter har riktlinjer om jiv.>!

Samtidigt kan myndigheterna inte lita blint pa att korrekta, uppdaterade
och relevanta riktlinjer helt undanréjer riskerna for felaktiga beteenden,
eller i extremfallet korruption. I stéllet kan brister i skyddet mot
korruption handla om att korruptionsrisker undervirderas eller att ett
aktivt ledarskap saknas.>

Det behovs kunskap om risker for intressekonflikter och samtal om
riktlinjerna

For att riktlinjerna ska fungera som praktiskt verktyg for anstéllda bor de
identifiera riskomréden och hur de kan undvikas.>* Chefer och med-
arbetare maste ocksa kdnna till riskerna, vilka regler som géller och
varfor det ar viktigt att Il0pande hantera potentiella intressekonflikter. Det
racker inte med att ha riktlinjer pé plats for att undvika jav eller att
anstéllda hamnar i intressekonflikter pd grund av en bisyssla. Arbetet kan

31 Statskontoret. (2019). Offentligt anstdlldas bisysslor, s. 40. Statskontoret. (2019).
Mpyndighetsnditverket mot korruption — redovisning av uppdraget.

32 Sannerholm, Richard. (2020). Rdttsstaten Sverige, s. 210-211.

33 Riksrevisionen. (2013:2).
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starkas av samtal och diskussioner inom ramen for introduktions-
utbildningar, medarbetarsamtal och dilemmadvningar.**

Musikverket betonar vikten av detta nir de ger bidrag till det fria musik-
livet. Rutinerna for jav ar grunden, men avdelningen som ansvarar for
bidragsgivning for ocksa en aktiv diskussion. Enligt var intervju med
Musikverket dr handlédggarna noggranna med att inte handldgga drenden
som de sjélva har koppling till for att undvika javssituationer eller
misstankar om jév och korruption.

Sjofartsverket inleder interna riktlinjer som &r kopplade till den statliga
virdegrunden med en allman bakgrundsbeskrivning for att 6ka
kunskapen om virdegrunden och dess betydelse. Som exempel kan
nidmnas att riktlinjer om jév och néirstdendetransaktioner inleds med en
forklaring av virdegrunden som ocksé beskriver hur just jiv forhéller sig
till och passar in i virdegrunden. Detta illustreras ocksé med en bild
(Figur 1).

Figur 1. Sjofartsverkets illustration av riktlinjernas férhallande till den
statliga vardegrunden.
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Riktlinje fér resor och méten

Anledningen till att Sjofartsverket har gjort pa detta sétt 4r att
myndigheten sag ett behov av att tydliggdra vad den statliga
vardegrunden handlar om och att skilja den frén andra vardegrunder.

34 Statskontoret. (2019). Offentligt anstdilldas bisysslor. Statskontoret. (2020). Jiv i
offentlig tjdnst.
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Tanken ir att nir en medarbetare eller chef ldser om jév, laser de ocksa
om “grundfundamentet”.

Att pa detta och andra sétt underlétta for medarbetarna att gora ritt ar
viktigt. Men hanteringen av jév och bisysslor ar ett delat ansvar mellan
arbetsgivaren och den anstéllde som kraver balans mellan kontroll och
tillit. Férutom att informera och utbilda bér myndigheterna dven gora det
14tt for medarbetare att anméla j&v till sin chef. Medarbetaren maste & sin
sida vara transparenta nir det kan finnas intressekonflikter. Myndigheter-
na bor dessutom ha en organisatorisk beredskap for att flytta ansvaret for
ett drende nér det finns risk for jav.> Kontroller av exempelvis anstilldas
bisysslor kan ocksé vara en del av myndigheternas arbete for en god
forvaltningskultur, men dessa far inte krdnka medarbetarnas integritet
eller vara alltfor administrativt betungande. Enligt vér tidigare studie dr
det séllsynt att myndigheter granskar medarbetarnas bisysslor.

Riktlinjer och strukturer for hur man anmaler oegentligheter
kan bidra till en god forvaltningskultur

Genom tryckfrihetsforordningens bestimmelser om meddelarfrihet och
repressalieforbud har offentligt anstéllda i Sverige i1 internationell
jamforelse ett starkt skydd om de avsldjar korruption eller oegentligheter
i sina verksamheter. Har finns ett inbyggt arbetssétt att hantera miss-
tankar. Det kan dnda vara motiverat att myndigheterna skapar riktlinjer
for hur sddana misstankar ska hanteras, till vem en anmélan ska goras och
vad som i sé fall ska ske.

Vissa myndigheter har gatt l&ngre och valt att inrdtta en visselblasar-
funktion for att ta emot anmélningar om misstiankt korruption och
oegentligheter. Ar 2016 uppgav cirka 15 procent av de svarande
myndigheterna i en enkat frén Statskontoret att de inréttat en sddan
funktion. Ytterligare cirka 15 procent uppgav att de hade 6vervégt att
gora det.’” Majoriteten har alltsd ingen visselblasarfunktion, men manga

35 Statskontoret. (2020). Jiv i offentlig tjcinst.
36 Statskontoret. (2019). Offentligt anstdilldas bisysslor.

37 Statskontoret. (2016:30). Visselbldsarfunktioner i staten.
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har 4ndé riktlinjer for hur misstankar ska hanteras. Nér det sé kallade
visselblsardirektivet®® ska genomforas i svensk ritt kan det dock komma
att bli obligatoriskt att inrédtta en sadan funktion for myndigheter av en
viss storlek.>

En av de myndigheter som har inréttat en visselblasarfunktion ar
Sjofartsverket. I var intervju beskriver myndigheten att det inledningsvis
inte har kommit in s manga reella misstankar om oegentligheter, men de
bedomer att systemet behdvs som en ventil. Vi har lyft fram liknande
erfarenheter frin andra myndigheter i véra tidigare studier.

38 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om
skydd for personer som rapporterar om dvertriadelser av unionsrétten.

59 SOU 2020:38. Okad trygghet for visselbldsare.

60 Statskontoret. (2015:23). Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka
korruption. Statskontoret. (2016:30). Visselblasarfunktioner i staten.
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Det behovs ledarskap och engagerade medarbetare for
att skapa en god forvaltningskultur

Myndighetens ledning har det yttersta ansvaret for att skapa och
uppritthalla en god forvaltningskultur, bland annat genom interna rutiner
och riktlinjer. Det behovs ockséa fungerande arbetssatt och att chefer och
ledning agerar forebild. En god forvaltningskultur kréver ocksé att
medarbetarna tar ansvar, involveras 1 verksamheten och att de har
fortroende for ledningen.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi framfo6rallt hur myndigheterna
arbetar med ledarskapet. Vi redovisar ocksa hur myndigheterna arbetar
for att skapa en milj6 dir medarbetarna blir involverade i utvecklingen av
verksamheten, kénner sig engagerade och tar ansvar fér genomforandet
av arbetsuppgifterna. Vara lirdomar é&r att:

e En god forvaltningskultur behéver vara en integrerad del av
ledarskapet.

e  Ett ndrvarande ledarskap kan bidra till en god férvaltningskultur och
kan forebygga korruption.

o Cheferna behover stod, kunskap och utrymme for att driva arbetet for
en god forvaltningskultur.

o Medarbetarna behéver involveras i verksamhetens utveckling och ta
ansvar for arbetsuppgifterna.

e Ett oppet samtalsklimat och involverade medarbetare far inte hdmma
ledningens beslutsformdga.
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En god forvaltningskultur behéver vara en integrerad del av
ledarskapet

[Det &r] alltid en utmaning att halla [den statliga vardegrunden] levande. Och pa

ndgot sitt dr det ju alltid cheferna som har ansvar for att géra det.®!

I vara intervjuer lyfter myndigheterna fram att en god forvaltningskultur
maste vara en integrerad del i alla chefers ledarskap. Bade genom att
ledarskapet préglas av en uttalad ambition att efterleva den statliga
vardegrunden och ett foredomligt praktiskt agerande, den sa kallade
”tonen i toppen”. Eftersom ledning och chefer ar forebilder for resten av
organisationen r det extra viktigt att de &r medvetna om sina roller och
vad uppdraget innebédr. Om ledningen agerar i strid med géllande regler
och styrning, det vill séga bade de interna reglerna och den styrning som
riksdag och regering formulerar, sénder det signaler till den 6vriga
personalen att det r acceptabelt.®

Ett exempel kommer fran Skolinspektionen, som betonar betydelsen av
att myndighetschefen pratar om till exempel legalitetsprincipen, &ven om
alla redan forvéntas folja den. Ett annat exempel ar det viktiga ledarideal
som Sjofartsverket lyfter fram, att “veta att man &r en av demokratins
funktionérer”. Ett sétt for chefer att visa pd medvetenhet om sin roll kan
vara att prata Oppet om misstag. Detta dr ndgot som MFD lyfter fram.
Chefers sitt att hantera misstag kan ses som en viktig del i att vara
forebild for medarbetare och andra chefer. Enligt MFD kan det ocksé
vara ett enkelt sitt att verka for ett Oppet samtalsklimat.

For att chefer ska kunna leda arbetet for en god forvaltningskultur betonar
Musikverket vikten av att cheferna pa myndighetens avdelningar har en
grundkompetens inom omradet som myndigheten verkar inom.
Musikverkets medarbetare har, precis om manga andra myndigheter,
starka professioner och expertkunskap och dirfor ar chefernas kompetens

61 Intervju med en myndighetsforetridare.

62 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten s.
28, Statskontoret. (2015:23). Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka
korruption.
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inom omradet central for att de ska kunna vara ldnken mellan olika krav
och forvantningar.

Narvarande chefer har battre forutsattningar att framja en god
forvaltningskultur

Chefer som befinner sig nira verksamheten dr nyckelpersoner i arbetet
for en god forvaltningskultur. Detta giller inte minst i arbetet for att
motverka korruption. Chefer som uppfattas som tillgéngliga och har tid
och resurser att stddja sina medarbetare i svéara drenden kan bittre se och
beldna goda beteenden samtidigt som de uppmarksammar sadant som &r
problematiskt. Det kan ocksa handla om att uppticka fordndringar hos
enskilda medarbetare eller pa arbetsplatsen i stort.®

En myndighet som har forsokt att stirka forutsittningarna for ett mer
narvarande ledarskap 4r MFD, som inréttat ett chefsled i form av
sektionschefer. I intervjun beskriver myndigheten att forédndringen
forvéintas underldtta for cheferna att till exempel ha en 16pande dialog
med medarbetarna och ett mer kommunikativt ledarskap.

Cheferna behover stod, kunskap och utrymme for att driva
arbetet

De myndigheter vi har intervjuat anser att chefer i kirnverksamheten
behover kunskap, tid och ibland dven praktiskt stod av stodfunktioner for
att l6pande driva arbetet for en god forvaltningskultur.

Upparbetat samarbete mellan stodfunktioner och kirnverksamheten
kan underlitta for cheferna

I vara intervjuer pekar ndgra myndigheter pa vikten av ett fungerade
samarbete mellan stodfunktioner och kdrnverksamheten for att chefer ska
fa ett konkret stod. PA RMV har man forsokt att underlétta ett siddant
samarbete genom att lata avdelningscheferna inga i den myndighets-
Overgripande ledningsgruppen. Ytterligare ett exempel kommer fran
Arbetsformedlingen. Som vi ndmnt tidigare har deras juridiska funktion

63 Riksrevisionen. (2013:2). Statliga myndigheters skydd mot korruption. Bré. (2017). Att
forebygga och hantera paverkansforsok. Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks
arbete med en god forvaltningskultur.
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placerats pa central niva. Enligt var intervju ér den centrala placeringen
viktig for att ge ett mer enhetligt rittsligt stod och handgripligen kunna
stodja verksamheten.

I smé& myndigheter &r resurserna for att ge chefer relevant stod ofta mer
begrénsade &n i storre myndigheter, vilket &r en utmaning. Det kan
paverka chefernas mdjlighet att arbeta for en god férvaltningskultur.
Samtidigt har sm& myndigheter en fordel genom korta avstiand mellan
myndighetsledning och medarbetare, vilket borde ge béttre
forutsittningar for dialog och forstéelse for varandras roller och
kompetens.®

Musikverket ar en relativt liten myndighet. De anger som ett exempel pa
stod till chefer att vissa interna rutiner formuleras med utgéngspunkt i den
statliga vardegrunden. P4 sé sitt starker man kopplingen mellan
verksamheten och véardegrunden och bidrar till en 6kad forstaelse och
kunskap for den hos cheferna. Cheferna, som bade sitter i Musikverkets
ledningsgrupp och leder verksamheten, forvantas sedan fora vidare
kunskapen till medarbetarna.

Skapa tid for diskussion om virdegrunden ir en utmaning

Att chefer diskuterar den statliga virdegrunden med medarbetarna ar en
viktig insats for att 6ka medarbetares kunskap om vardegrunden (mer om
detta nedan sid. 44). Men det kan upplevas som en svar utmaning att fa
tiden att ricka till detta nér resurserna &r begrinsade. Detta beskriver
bland annat RMV som menar att mdjligheten att arbeta med strategiska
och tvirsektoriella frigor ir begrinsade. Aven andra vittnar om mot-
stridiga eller komplexa krav pa chefsrollen.®® En chef i statsforvaltningen
ska inte bara vara kunnig inom sitt omrade, hen ska ocksa vara
nédrvarande, leda med tillit och ge utrymme for medarbetarna att ta eget
ansvar.%® Statskontoret har tidigare pekat pa att administrativa sysslor kan

%4 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 47.

%5 Sveningsson, Stefan & Alvesson, Mats (2014). Chefsliv — det ska fan vara chef, s. 41—
43.

% Statskontoret 2020. Statlig forvaltningspolitisk for 2020-talet s.21.
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vara ett hinder for chefers mojlighet att utveckla och leda
verksamheten.’

Men enligt var intervju med MFD kan det ocksa krdvas att cheferna
uppmuntras att ta sig tid att diskutera etiska dilemman med medarbetare
och andra chefer, och ibland ocksa att de blir pushade att gora det. Ett sitt
kan vara att anvénda vardagliga uppgifter, till exempel diarieféring och
prata om varfor det ér viktigt.

Resursbrist ses som ett hinder

I vara underlag anger myndigheterna resursbrist som ett hinder for att den
statliga virdegrunden ska f4 genomslag i verksamheten. Ett exempel som
ndmns &r chefers begrinsade mojligheter att avsétta tid for att prioritera
arbetet.

P4 ett sétt kan vi tolka det som att myndigheterna menar att mer resurser i
form av tid eller medel hade kunnat resultera 1 béttre verksamhet,
exempelvis mer réttssikra myndighetsbeslut. Pa ett annat sitt kan vi tolka
det som att vissa myndigheter har en idé om att arbetet fér en god
forvaltningskultur &r ndgot extra som ska ldggas till det som utgdr
kdrnverksamheten, och som darfor krdver mer resurser. Detta kan tolkas
som att det for vissa myndigheter kan vara en utmaning att se och gora
arbetet for en god forvaltningskultur till en del av kdrnverksamheten.

Extra utrymme for att stotta och utbilda cheferna i forvaltningsritt
och den statliga virdegrunden

Ett verktyg som vissa myndigheter anvénder for att stotta cheferna i sin
roll dr chefs- och myndighetsdagar med diskussioner om de forvaltnings-
rattsliga grundkraven och den statliga vardegrunden. Detta gor
myndigheter bland annat for att de anser att det inte rdcker med att prata
om den statliga virdegrunden vid introduktionsutbildningar.®® Aven
utokade ledningsgrupper och chefsméten dr exempel pa forum dar det
kan finnas utrymme for samtal om den statliga virdegrunden och en god
forvaltningskultur. Ytterligare ett sétt som myndigheterna stottar sina

67 Statskontoret. (2016:19). Mer tid till kiirnverksamheten.

%8 Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten, s.50.
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chefer pa ér genom kompetensutveckling, till exempel i form av
chefsutvecklingsprogram.

Lakemedelsverket ar ett exempel pa en myndighet som har anvént sina sa
kallade verksdagar at att prata om den statliga virdegrunden. De har dven
erbjudit chefer och medarbetare att delta i seminarier om dessa fragor
ledda av foreldsare frén olika universitet.®

Medarbetarna behover involveras i verksamhetens utveckling
och ta ansvar for arbetsuppgifterna

Med medarbetarskap menas ofta att ta tillvara medarbetarnas kompetens
och erfarenhet i verksamhetens planering, utveckling, genomforande och
uppfoljning. Det kan ocksa innebira att medarbetare far storre frihet att
bestdmma Gver sin arbetssituation och ansvar for genomforandet av sina
arbetsuppgifter.”’ Bdde MFD och Musikverket betonar att medarbetarnas
engagemang for myndighetens fragor bidrar till att man lever upp till
uppdraget. Till exempel menar Musikverket att engagemanget dr en av
orsakerna till att de lyckas med maélet att na ut till fler grupper i samhéllet.

Vara intervjuer visar att vissa myndigheter associerar medarbetarskap
med tillitsbaserad styrning, och att man stravar efter att tillimpa en sddan
styrning. En myndighet beskriver tillit som en forutsittning for
effektivitet, och menar att en kunskapsintensiv verksamhet kraver
medarbetarnas delaktighet. Samtidigt betonar myndigheten att det maste
finnas en ordning som sékerstéller att beslut fattas pa ett korrekt stt.

En annan myndighet menar att tillitsbaserad styrning kréver en
fungerande beredningskultur for att medarbetarna ska veta vilka mandat
och ramar de har att forhalla sig till. Dessa tva exempel illustrerar en av
principerna i tillitsbaserad styrning, att styrningen ger tydliga uppgifter
samtidigt som det finns ett handlingsutrymme for medarbetarna.”

% Intervju med Catarina Andersson Forsman, generaldirektdr Likemedelsverket,
september 2019, www.statskontoret.se.

70 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 23.

"1 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i
forvaltningen s. 9.
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En erfarenhet av att arbeta pa detta sétt kommer fran Arbetsformedlingen.
Ar 2014 lanserade myndigheten “sjilvledarskap” som ny ledningsfilosofi.
Avsikten var att minska detaljstyrningen och ge chefer och medarbetare
storre ansvar. Enligt Statskontorets utvéirdering av Arbetsféormedlingens
forandringsarbete var detta ett uppskattat arbetssétt bland chefer och
medarbetare, men begreppet sjdlvledarskap” forblev relativt vagt och
dndrades Over tid till tillitsbaserad styrning. Utvarderingen konstaterade
dock att tilliten mellan chefer och medarbetare inom Arbetsformedlingen
14g p4 samma niva som hos andra myndigheter.”

Former for att ta tillvara medarbetares idéer och kunskap

I vara intervjuer framkommer nagra exempel pa arbetssitt som kan
illustrera hur man kan ta tillvara medarbetarnas idéer, kunskap och
erfarenhet i verksamheten. Ett exempel kommer fran
Arbetsformedlingen, som har skapat en sirskild sida pé intrandtet om god
forvaltning som kallas viaxthuset. Dir kan medarbetare dela med sig av
sina idéer kring arbetet for en god forvaltning. Aven de rdd som
myndigheten har inréttat (se ovan sid. 17) kan ses som former for att
fanga upp behov och idéer fran medarbetare. Ett annat exempel kommer
fran Skolinspektionen, vars tematiska kvalitetsgranskningar bygger pa
omvirldsanalyser, som bland annat himtas in fran medarbetarna.

Oavsett vilka forum som myndigheterna anvander dr ett 6ppet
samtalsklimat och transparens om viktiga beslut en forutsittning for ett
fungerande medarbetskap. Motsatsen till ett 6ppet klimat, en tyst
arbetsplatskultur, kan till och med 6ka risken for korruption. Om kritik
konsekvent tystas ned och normer som “skot dig sjdlv” eller “ifragasétt
inte” tillats att pragla kulturen kan det leda till att misstankar om
oegentligheter inte fors vidare fran medarbetare till ansvarig chef eller
funktion. Darfoér maste 6ppenheten forankras och spridas via
myndigheternas chefer, och betydelsen av 6ppenhet internt och insyn
utifrén méaste I16pande diskuteras med de anstillda.”

72 Statskontoret (2016:5), (2018:5), (2019:3).

73 Statskontoret. (2015:23) Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka
korruption. Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks arbete med en god
forvaltningskultur.
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Ett oppet samtalsklimat och involverade medarbetare far inte
hdamma ledningens beslutsformaga

Samtidigt som det &r viktigt for ledning och chefer att vara 6ppna och att
involvera medarbetarna, kan 6ppenheten behdva vigas mot ledningens
ansvar att fatta beslut, ibland i tidiga skeden. En myndighet beskriver i
véra intervjuer att det finns en risk att ledning och chefer kan bli ”besluts-
rddda” i en kultur som kdnnetecknas av transparens och konsensus. Det
kan innebéra att beslut som dr nddvandiga, men svara att fatta, tar mycket
tid och resurser i ansprak. Detta kan i sin tur leda till att medarbetarnas
engagemang for att involvera sig i myndighetens utveckling minskar. I
var tidigare utvirdering av Migrationsverkets omorganisation iakttog vi
exempelvis att processen blev sa utdragen att flera medarbetare
uppfattade det som att farten i arbetet avtog och att de "tappade

gnistan”.”*

74 Statskontoret. (2017:6). Utvéiirdering av Migrationsverkets nya organisation.
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Introduktionsutbildning ar vanligt, men fortbildning
ovanligt

Det ar viktigt att alla medarbetare har kompetens for uppdraget och
forstaelse for lagstiftningens krav pa myndigheter och pa rollen som
statsanstélld. Ett av de mest grundldggande verktygen for att dstadkomma
detta ar utbildning och fortbildning.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi hur myndigheterna utbildar sina
medarbetare for att leva upp till den statliga vardegrunden. Vara lirdomar
ar att:

o De flesta myndigheters introduktionsutbildningar omfattar kunskaper
om den statliga virdegrunden.

e Myndigheterna behover sdkerstilla att introduktionsutbildningarna
ger medarbetarna den kunskap och de redskap de behéver for att
vara trygga i rollen som statsanstdlld.

e Fortbildning om rollen som statsanstdlld dr ovanligt, men det gar att
inkludera den statliga virdegrunden i andra utbildningar.

e Dilemmadvningar kan vara nyttigt, men dr inte ett madl i sig.

De flesta myndigheters introduktionsutbildningar omfattar
kunskaper om den statliga vardegrunden

Statskontorets kartldggning av myndigheternas introduktionsutbildningar
fran 2019 visade att 92 procent av myndigheterna har en introduktions-
utbildning for nyanstillda. Det &r frimst sm& myndigheter med fa
anstillda som saknar introduktionsutbildning. Nastan alla som 2018
paborjade en anstillning i staten anstélldes pa en myndighet med
introduktionsutbildning.”

75 Statskontoret (2019) Myndigheternas introduktionsutbildningar — en kartliggning och
analys. Dnr 2019/107-5.
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Sa gott som alla myndigheter anordnar atminstone delar av utbildningen
sjdlva. Utbildningarna leds ocksa helt eller delvis av handledare. Det
finns dven ett tydligt samband mellan myndigheternas spridning pa flera
verksamhetsorter och om myndigheten anordnar delar av utbildning
digitalt. Ett liknande samband finns mellan storlek pad myndigheten och
forekomsten av digitala moment. Ju fler verksamhetsorter och ju storre
myndighet, desto vanligare med digital utbildning.”

I vara underlag betonar ménga myndigheter att behovet av grund-
utbildning &r stort, till exempel pa grund av att rorligheten pa arbets-
marknaden Okat och att fler nyanstillda darfor saknar erfarenheter av att
arbeta i staten. Samtliga myndigheter som vi har intervjuat uppger ocksa
att de har en introduktionsutbildning eller ett program for nyanstillda
som innefattar grundlaggande kunskap om rollen som statsanstalld.
Sjofartsverket har till exempel en webbutbildning dér man bland annat tar
upp jav och dokumenthantering. Enligt myndigheten har majoriteten av
de anstillda genomfort utbildningen, inklusive medarbetare med
arbetsuppgifter som inte kraver tillgang till dator.

RMV har férutom introduktion vid respektive avdelning dven regel-
bundet aterkommande introduktionsdagar di nyanstillda samlas pé
huvudkontoret. Generaldirektdren medverkar och brukar bland annat
prata om vad en forvaltningsmyndighet ar.

Ett annat exempel ar E-hdlsomyndigheten som haft sérskilda skél att
fokusera pé introduktion i rollen som statsanstélld eftersom de nyligen
har omlokaliserats och nyanstéllt manga medarbetare pa kort tid.
Myndigheten har genomfort en utbildningssatsning dér generaldirektéren
traffar alla nya medarbetare for att diskutera virdegrundsfragor och svara
pé deras fragor.”’

Det finns ett par exempel pa grupper av myndigheter som genomfor
gemensamma introduktionsutbildningar. Ett sddant samarbete finns i
Uppsala dar Institutet for sprak och folkminnen tagit initiativ till att

76 Ibid.

77S0OU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsforvaltningen.
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samverka med andra myndigheter i ndromradet om gemensam
utbildning.” Aven i Sundsvall samverkar myndigheter kring
introduktionsutbildning inom ramen for ett myndighetsnétverk baserat pa
orten.”

De flesta introduktionsutbildningar omfattar den statliga
viardegrunden

I princip samtliga myndigheter med introduktionsutbildning uppger att
den omfattar grundlidggande réttsprinciper och sju av tio svarar att de
inkluderar den statliga virdegrunden i sin helhet i utbildningarna.
Myndigheter med omfattande service till och kontakt med medborgare
respektive tillsynsmyndigheter har oftare 4n andra utbildningar i rollen
som statsanstélld. Dessa myndigheter inkluderar ocksa i storre
utstrackning information i utbildningarna om hur staten styrs.*® En grov
uppskattning ar att medarbetarna lagger cirka fyra timmar pa utbildning
som ror rollen som statsanstilld. Det motsvarar en tredjedel av
introduktionsutbildningen.?!

For ménga myndigheter &r dock grinsdragningen otydlig mellan moment
om rollen som statsanstilld och moment som géller myndighetens
uppdrag och verksamhet. I praktiken viver myndigheterna ofta samman
dessa delar. Innehéllet i utbildningarna varierar darfor ocksa.®

Forsékringskassan &r ett exempel pa en myndighet med relativt
omfattande utbildning om den statliga vardegrunden. Utbildningen ar pa
en och en halv dag och omfattar handledda dilemmadiskussioner,
foreldsningsmoment och filmer. %

78 Statskontoret. (2018:25). Myndighetsanalys av Institutet for sprék och folkminnen.
7 SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsférvaltningen.

80 Statskontoret (2019) Myndigheternas introduktionsutbildningar — en kartliggning och
analys. Dnr 2019/107-5.

81.SOU 2020:40 En gemensam utbildning inom statsforvaltingen.

82 Statskontoret (2019) Myndigheternas introduktionsutbildningar — en kartliggning och
analys. Dnr 2019/107-5.

8 SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsforvaltningen.
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Utbildning ir sarskilt viktigt nir medarbetarna har annan
yrkesbakgrund

Utbildning om den statliga vardegrunden ar sérskilt viktigt pa
myndigheter dir det 4r en utmaning att fa alla medarbetare att i forsta
hand se sig som statsanstéllda. Sjofartsverket &r till exempel som
affarsverk préglat av 4 ena sidan en bolagskultur, dér drivkraften dr
intresset fOr att gora afférer och 4 andra sidan en forvaltningskultur, dar
alla medarbetare méste acceptera spelplanen som sitts av lagarna och
instruktionen. Myndigheten har dessutom en del personal som &r utspridd
pa olika arbetsstéllen i landet och i huvudsak har operativa arbets-
uppgifter som inte dr typiska for en forvaltningsmyndighet. I denna del ar
korrekt dokumenthantering och diariefoéring en utmaning.

Aven MFD och Musikverket beskriver att uppdragens och personalens
starka koppling till en annan sektor &dn den statliga inneburit en utmaning
1 stravan efter att fa alla att forsta rollen som statsanstélld. Enligt MFD
har de fatt jobba mycket med att medarbetarna ska agera objektivt och
halla sig inom ramarna for uppdraget. Detta forsvaras dven av att man
som medarbetare p4 MFD inte blir pAmind om rollen lika naturligt som i
andra verksamheter med traditionell myndighetsutovning. Myndigheten
har darfor fokuserat pa att starka grundldggande forvaltningskunskap hos
medarbetarna. MFD menar ocksa att nyrekryteringar pa senare tid har
bidragit till att 6ka kunskapen bland medarbetarna och att fler nu har rétt
forvantningar pa uppdraget fran start.

Introduktionsutbildningarna maste ge medarbetarna
tilirackligt med kunskap om rollen som statsanstalld

Enligt Tillitsdelegationen finns en risk att vissa myndigheter rapporterar
uppgifter om utbildningar om rollen som statsanstélld och den statliga
viardegrunden som uttrycker ett 6nskat l4ge snarare dn hur utbildningen
ser ut i verkligheten. Delegationens forslag for en gemensam obligatorisk
utbildning inom statsférvaltningen omfattar ocksa betydligt fler timmar
dn de fyra som man uppskattat att myndigheternas utbildningar i
genomsnitt tillignar rollen som statsanstélld.®*

8 Ibid.
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Forslaget kan ddrmed tolkas som att man anser att myndigheternas
utbildningar inte ar tillrdckliga for att mota kunskapsbehoven.
Utbildningar maste dven halla tillracklig kvalitet, annars finns risk att de
inte uppndr sitt syfte samtidigt som de skapar felaktiga forstéllningar hos
ledningen om personalens kunskap. Darfor racker det inte att de flesta
myndigheter har introduktionsutbildning. De bor ocksa sikerstilla att
rollen som statsanstélld far tillrdckligt med utrymme sa att utbildningen
ger medarbetarna den kunskap och de redskap de behover for att vara
trygga i rollen som statsanstélld.

Fortbildning om rollen som statsanstalld ovanlig, men andra
utbildningar kan behandla den statliga vardegrunden
Statskontorets kartldggning av utbildningar visar att bara ungefér en
tredjedel av myndigheterna anordnar fortbildningstillfillen om rollen som
statsanstdlld. I vara intervjuer framkommer dock tva exempel pa hur
virdegrunden inkluderas i andra typer av interna utbildningar som riktas
till sérskilda mélgrupper inom respektive myndighet.

RMYV har interna utbildningar for till exempel lékare som ska utbilda sig
till specialister (ST-ldkare). Utbildningarna &r obligatoriska och tar bland
annat upp statsrétt och forvaltningsritt. Principerna i den statliga varde-
grunden diskuteras pa utbildningarna och ger ddrmed deltagarna
fordjupad kunskap i &mnet. RMV menar att medarbetarna som gar
utbildningen sedan bidrar till att sprida kunskap om till exempel
virdegrundsfragor inom myndigheten.

Ett annat exempel ar Skolinspektionens inspektdrsprogram, som
innehéller seminarier om den statliga viardegrunden dir medarbetare som
genomgar utbildningen bidrar med dilemman fran sina respektive
enheter. Seminariedeltagarna redogor sedan for innehallet i seminarierna
for sina respektive enheter vilket enligt myndigheten skapar ett ldrande
genom organisationen. Programmet bidrar &ven till att skapa samsyn om
Skolinspektionen uppdrag och metoder. Enligt var intervju med
Skolinspektionen har en framgéngsfaktor varit att enhetscheferna har
visat engagemang for att leda seminarierna och delat med sig av sina
erfarenheter av att hantera dilemman.
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Dilemmadvningar kan vara nyttigt, men ar inte ett mal i sig
Utbildning dr inte det enda verktyget som myndigheterna anvénder for att
underhalla medarbetarnas kunskap om rollen som statsanstélld. Manga
beskriver att kunskapen &ven underhélls genom andra typer av
informationsinsatser och diskussioner, ofta pa enhets- eller avdelnings-
niva.®® Vara underlag ger en relativt samstimmig bild av att dilemma-
ovningar och dialog anses vara viktiga verktyg for myndigheterna i detta
arbete. Flera lyfter dven att det dr viktigt med ett klimat dir man mer eller
mindre dagligen diskuterar svara avviganden eller krockar mellan
principer.

Pé alla myndigheter kan det uppsta situationer dir principerna i den
statliga virdegrunden stills mot varandra och dilemmadvningar kan vara
ett verktyg for att trdna och forbereda sig pa sddana situationer. Det finns
exempel pa nar myndigheter inte har klarat av att balansera principerna
mot varandra. Ett sddant exempel som fick allvarliga konsekvenser var
Transportstyrelsen upphandling av it-drift. [ den efterfoljande
utredningen konstaterade man att lampligheten att outsourca it-driften
och lagkrav pa it-sdkerhet nedprioriterades till formén for effektivitet,
kostnad och utvecklingspotential ndr myndigheten beslutade att géra
avsteg fran lagar som skyddar kénsliga uppgifter.5¢

Hos en del myndigheter verkar det finnas en viss systematik i att
genomfora dilemmadvningar. Skolinspektionen beskriver exempelvis att
deras arbete med den statliga virdegrunden handlar mycket om ett
dilemmabaserat arbete kopplat till deras verksamhet. Ett specifikt
dilemma kan exempelvis handla om jévsituationer dir inspektorer stdter
pé gamla kollegor vid inspektion, vilket inte 4r ovanligt eftersom
inspektorerna kan ha en bakgrund som pedagoger eller rektorer.
Sjofartsverket lyfter ocksa betydelsen av att verksamhetsanpassa
dilemman och att man i en uppstartsfas genomfor Gvningar relativt ofta
for att vénja organisationen vid formen.

85 Statskontoret (2019) Myndigheternas introduktionsutbildningar — en kartliggning och
analys. Dnr 2019/107-5.

86 Ds 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift, s. 225.
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Men dven nér det finns vilja att fora en kontinuerlig dialog och diskussion
om etiska dilemman kan det vara svért att genomfora i praktiken. Som vi
namnt i tidigare kapitel beskriver ndgra myndigheter till exempel att det
ar svart att fa tid for att genomfora regelbundna dilemmadvningar. En
myndighet lyfter dven att det kan vara kéansligt att diskutera fragor som
har med verkliga héndelser att gora. Men for att dvningarna ska vara
meningsfulla maste de vara anpassade till verksamheten och de konkreta
situationer som medarbetarna kan stillas infor. Dérfor &r det viktigt att
myndigheterna reflektera 6ver varfor 6vningarna anvédnds och hur de
kompletterar andra insatser. Annars kan sjélva genomforanden bli ett mél
1 sig som &r latt att bocka av.

Ett exempel pd en myndighet som anvander just verkliga hdndelser i
myndighetens omvérld som diskussionsunderlag &r Riksantikvarie-
dmbetet. Dér har man diskuterat olika fall av mutbrott och korruption pé
statliga myndigheter. Myndigheten menar att diskussionerna blir mer
meningsfulla genom att utga fran verkliga situationer och sedan reflektera
over hur den egna beredskapen ser ut om man skulle raka ut for nagot
liknande. ¥’

87 Intervju med Lars Amréus, riksantikvarie Riksantikvarieimbetet, november 2017,
www.statskontoret.se.
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Summary

Government agencies’ work to promote a good administrative
culture

The Swedish Agency for Public Management (Statskontoret) has
investigated how government agencies work to achieve a good
administrative culture and what challenges and opportunities they face in
this work. The starting point is that a good administrative culture is the
institutionalisation of central government’s basic values. The study is part
of Statskontoret's remit to promote a good central government
administrative culture and contribute knowledge to develop
administrative policy. The aim is to gather experiences, learn lessons and
spread knowledge about how agency managements can work for a good
administrative culture.

In the study, we examined the agencies’ work based on four factors that,
according to our collective experience, are central to promoting a good
administrative culture. The factors are consensus on the mission, internal
control, leadership and employeeship as well as education and
continuing training.

The agencies’ work to create consensus is broad and varied
The agency management, managers and co-workers must have a common
understanding of the agency’s mission. Our study shows that the agencies
use discussions between management and co-workers to create consensus
on the mission. They also use the organisation of operations as a tool to
increase operational consistency. Some agencies also see the
development of their own values as a way of creating consensus on the
mission. But the lesson we learned is that there are several risks
associated with own values, such as the displacement of the principles of
central government basic values.
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The agencies use internal policy documents to create a sound
administrative culture

The agency management is ultimately responsible for the internal policy
documents, including ensuring that the operations are conducted
efficiently and effectively in accordance with applicable law. Our study
shows that some agencies concretise activities for a good administrative
culture in their operational plans. But there is a risk that such activities
will become one-off occurrences. Another lesson learned is that
guidelines on, for example, conflicts of interest, secondary employment
and how managers and co-workers should handle suspicions of
corruption and fraud can counteract conflicts of interest and promote a
good administrative culture. However, in order for such internal policy
documents to contribute to a good administrative culture, they must also
be well-known, easily accessible, easy to understand and adapted to the
specific operations.

Leadership and committed co-workers are needed to create a
good administrative culture

The agency’s management and managers have great potential to influence
the administrative culture. Our study shows that a good administrative
culture must be an integral part of the leadership. Managers that are
present who can support co-workers in their efforts also have better
prospects of counteracting corruption. One of our lessons learned is that
managers need time and knowledge to be present. Some managers also
believe that they do not have sufficient resources to work for a good
administrative culture, for example to discuss the central government
basic values with co-workers.

We learned that management can promote this, for example by being
open about important decisions. At the same time, openness must not
inhibit the management’s decision-making capacity, as this risks reducing
co-workers’ commitment.

Introductory training is common, but continuing training rare
It is important that all co-workers have an understanding of the statutory
requirements of a government agency and the role of a government
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employee. Two tools to achieve this are education and continuing
training.

Most agencies have introductory training programmes. Almost all of
these include the central government basic values. But our study shows
that the quality of introductory training does not always meet the needs of
employees. Consequently, what we have learned is that agencies must
ensure that introductory training gives co-workers the knowledge and
tools they need to be secure in the role of government employee. We also
see that relatively few agencies offer continuing training in the role of
government employee, despite the fact that it is possible to include the
central government basic values in other training programmes where co-
workers can deepen their knowledge.

All government employees can be faced with situations where the
principles of the central government basic values are in opposition. Our
study shows that some agencies regularly use dilemma exercises as a tool
to prepare for such situations. But the lesson we drew is that to be
meaningful, the exercises must be adapted to the operations and the
specific situations the co-workers may be faced with.
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Bilaga 1

Den statliga vardegrunden

Principerna i den statliga vardegrunden

Demokrati. De statsanstéllda ar en del av den offentliga makt-
ordningen och utovar offentlig makt genom beslut och atgérder,
ytterst pd medborgarnas uppdrag och for samhillsgemensamma mal.
Det sérskiljer rollen som statsanstilld fran den som privatanstélld.

Legalitet. Myndigheternas verksamhet maste ha stdd i lagar och
forordningar. Medborgarna ska kunna lita pa att myndigheterna och
alla statsanstillda foljer reglerna.

Objektivitet. Myndigheterna och deras anstillda ar skyldiga att i alla
lagen agera sakligt och opartiskt. J&v och intressekonflikter ska
undvikas. Beslut och atgérder ska grundas pé de regler som géller i
det specifika fallet.

Fri asiktsbildning. Den svenska demokratin bygger pa opinions-
friheterna, till exempel yttrandefrihet och informationsfrihet.
Anstéllda i staten har ocksd meddelarfrihet och ett sérskilt skydd mot
efterforskning och repressalier. Offentlighetsprincipen sdkrar ritten
till insyn for myndigheterna ska kunna granskas.

Respekt for allas lika virde, den enskildes frihet och virdighet.
Myndigheternas verksamhet ska respektera den enskilda méanniskan
och uppfylla kraven pé bland annat ickediskriminering och hansyn
till den personliga integriteten. Jimlikhet, jimstélldhet, med-
méinsklighet och integritet dr nyckelord for att uppfylla dessa krav.

Effektivitet och service. Effektivitet handlar inte bara om att gora
nagot till en si 1&g kostnad som mdjligt, utan dven om att handlagga
drenden snabbt, enkelt och med tillracklig kvalitet. Service-
skyldigheten dr nira forknippad med detta. For lite service kan i
slutidndan leda till mindre effektivitet.
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Bilaga 2

Genomforande och avgransningar

Studiens genomforande
Utgangspunkt i Statskontorets rapporter

Vart framsta underlag for studien har varit tidigare Statskontorsrapporter
och utredningar inom &mnet. Det handlar dels om rapporter som
behandlar myndigheternas arbete med en god forvaltningskultur och
virdegrunder, vad som kan bidra till eller motverka att en god
forvaltningskultur uppstar, dels om rapporter som redogdr for vilka
faktorer som &r viktiga for att myndigheterna ska fullgora sina uppdrag.
Véra myndighetsanalyser behandlar exempelvis sivil interna som extra
faktorer till en myndighets verksamhet och resultat.

Utifran dessa rapporter och utredningar har vi identifierat ett antal
faktorer som &r viktiga i arbetet med att skapa forutsittningar f6r en god
forvaltningskultur. Det finns givetvis dven andra faktorer som kan ha
betydelse, men det dr dessa som har guidat var kartlaggning av
myndigheternas arbete och utgdr rapportens struktur.

Intervjuer med foretridare for ett antal myndigheter

Vi har genomfort 4tta intervjuer pa sex myndigheter: MFD, RMV,
Skolinspektionen, Sjofartsverket, Musikverket och Arbetsféormedlingen. I
urvalet av myndigheterna har vi utgatt fran tidigare genomforda
myndighetsanalyser av Statskontoret. Pa sa sitt har vi fatt tillgang till
befintlig kunskap om myndigheterna och deras uppdrag. Vi har ocksé valt
myndigheter vars verksamheter skapar olika forutséttningar i arbetet for
en god forvaltningskultur: verksamhet med korruptionsrisk, verksamhet
med medarbetare med en stark professionsidentitet eller expertkunskap,
verksamhet som har genomgétt en storre fordndring samt medborgarnéra
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verksamhet.® De myndigheter som vi har valt ut har ocksa olika storlekar
och sorterar under olika departement.

Tabell B1. Urval och beskrivning av myndigheter.

Myndighet

Myndigheten for
delaktighet

Rattsmedicinalverket

Skolinspektionen

Sjofartsverket

Uppdrag

Utvecklar och tar fram kunskap
om hinder for delaktighet

Foljer och analyserar
utvecklingen av arbetet inom
funktionshinderomradet

Expertmyndighet inom
rattsvasendet

GOr analyser och bedémningar
som hjélper polis, aklagare och
domstolar i olika brotts-
utredningar

Granskar skolor och bedomer
ansokningar om att driva
fristaende skola

Tillsynsansvar for skola, vuxen-
utbildning, fritidshem, férskola
och annan pedagogisk
verksamhet

Ett av tre affarsverk med
ansvar att utveckla transport-
och sjofartspolitiken
Ansvarar for att sjovagarna ar
framkomliga, tillgdngliga och
sakra

Utmaningar

Verksamhet som
genomgatt en storre
forandring och liten
myndighet.

Verksamhet med
medarbetare med en
stark professions-
identitet eller
expertkunskap.

Verksamhet inom
tillsyn och tillstands-
givning, ett omrade
dér det finns kdnda
risker for korruption.

Myndighet med viss
affarsverksamhet och
geografiskt utspridd
organisation.

8 Se Statskontoret (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten s.

14.
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Musikverket e Framijar ett varierat musikaliskt Verksamhet med

utbud i hela landet som ar medarbetare med en

praglat av konstnarlig fornyelse stark professions-

och hog kvalitet identitet eller expert-
e Dokumenterar, bevarar, kunskap.

framijar, bygger upp kunskap
om och tillgangliggor teaterns,
dansens och musikens

kulturarv
Arbetsformedlingen e Ansvarar fér den offentliga Medborgarndra
arbetsférmedlingen och verksamhet och
e verkar for att férbattra myndighoet som
arbetsmarknadens genomgatt en storre
funktionssatt férandring.

e Kontrollerar att de arbetsgivare
som far anstallningsstod foljer
det regelverk som finns

P& dessa myndigheter har vi intervjuat personer som representerar
myndighetsledningen och har funktioner som myndighetschef, chefs-
jurist, stabschef, utvecklingsstrateg och HR-ansvarig. Ledningen har det
yttersta ansvaret for fragor som ror arbetet for en god forvaltningskultur.
Darfor kan representanter for ledningen forvéntas ge oss en god bild av
myndigheternas utmaningar kopplat till férvaltningskulturen och hur
myndigheterna arbetar for en god forvaltningskultur utifran dessa
utmaningar.

Dokument frin myndigheterna

Vi har studerat vissa dokument for att férdjupa bilden som vi far frén vara
intervjuer. Det har varit interna styrdokument som verksamhetsplan,
policyer, centrala riktlinjer och arsredovisningar. Dessa dokument har
gett oss en mer konkret bild av insatser som myndigheterna gor eller har
gjort nér det géller fragor om forvaltningskultur.

Enkiit till myndigheterna

Vart underlag bestar ocksa av en enkit som skickades ut till samtliga
myndigheter i samband med Statskontorets arbete med uppdraget om att
utvirdera den delegerade arbetsgivarpolitiken.® Vi har endast tagit del av

8 Statskontoret. (2020:20). Utvirdering av den delegerade arbetsgivarpolitiken.

63

God forvaltningskultur i praktiken



64

de fragor och svar i enkéten som ror den statliga virdegrunden och
myndigheternas arbete med denna. Detta har gett oss en lite bredare bild
av vilka hinder myndigheterna ser for att den statliga vardegrunden ska fa
genomslag och vilka faktorer som anses vara viktiga i arbetet for en god
forvaltningskultur.

Studiens avgransningar
Vi har ingen ambition att bedoma eller analysera forvaltningskulturen i
respektive myndigheter och undersoker séledes inte det i sig.

Aven om vi anvinder flera olika killor kan vi inte ge en heltickande bild
av myndigheternas arbete for en god forvaltningskultur. Stats-
forvaltningen &r ocksa heterogen, och déarfor har vi ingen ambition att
beskriva eller ticka alla de exempel som kan finnas i statsforvaltningens
arbete for en god forvaltningskultur. Daremot vill vi med vart urval av
myndigheter som vi undersoker spegla arbetet for en god forvaltnings-
kultur utifrdn myndigheters olika uppdrag, storlek och utmaningar. P4 s&
sétt skapar vi forutséttningar for att studiens resultat kan vara anvéndbart
for olika myndigheter.

I vara intervjuer har vi valt att undersoka hur arbetet for en god
forvaltningskultur beskrivs utifran ledningens perspektiv pa ett urval av
myndigheter. Detta innebér att vara intervjuer ger en begrénsad bild av
hur arbetet for en god forvaltningskultur bedrivs och de utmaningar som
ar kopplade till arbetet, &ven om de befintliga kunskapsunderlagen
baseras pa intervjuer och enkéter med fler &dn representanter for
ledningen. Det ar ocksa ledningen som ér ytterst ansvarig for att en
myndighet foljer den statliga virdegrunden, exempelvis genom att skapa
forutsittningar for medarbetare att gora ratt. Vart fokus pa ledningens
perspektiv pd myndigheternas arbete &r motiverat givet studiens syfte och
malgrupp.

Projektgrupp och kvalitetssdkring

Projektgruppen som har genomfort studien har bestétt av Lovisa Bostrom
(projektledare), Joel Degols och Karl Malm. En intern referensgrupp har
varit knuten till projektet.

God forvaltningskultur i praktiken



De myndigheter som vi har studerat ndrmare har fatt mojlighet att
faktagranska delar av rapporten.
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