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Sammanfattning

I den har studien undersoker Statskontoret statliga chefers méjligheter och
begransningar i arbetet med att framja en god forvaltningskultur, samt hur
myndigheterna stottar sina mellanchefer i detta arbete. En god forvalt-
ningskultur handlar om de professionella véarderingar som ska pragla alla
statsanstallda och som ar samlade i den gemensamma statliga vardegrun-
den.

Studien utgar framst fran befintligt kunskapsunderlag. Dartill har vi
genomfort kompletterande intervjuer med representanter for myndighets-
ledningen i sex myndigheter.

Vilka utmaningar kan myndighetsledningen moéta i arbetet med att
framja en god forvaltningskultur?

Myndighetsledningen méter olika utmaningar i arbetet med att varna och
verka for en god forvaltningskultur. Myndighetens storlek paverkar till
exempel ledningens forutsattningar. Pa stora myndigheter kan det vara
svart att na ut med styrsignaler medan det pa mindre myndigheter finns
begransade resurser att lagga pa utvecklingsarbete. Personalsammansétt-
ningen satter ocksa ramar for ledningens styrning. Pa myndigheter med
starka professioner kan énskan om professionell autonomi i vissa fall vara
svar att forena med den statliga vardegrunden. Pa myndigheter som saknar
en gemensam profession kan det i stéllet vara en utmaning att skapa en
samstammig syn pa hur etiska dilemman och svara situationer ska hanteras.

Aven chefer i medborgarnara myndigheter och myndigheter med verksam-
heter dar det foreligger sarskild korruptionsrisk moter vissa specifika ut-
maningar. Det handlar till exempel om hur de kan astadkomma en balans
mellan tillit och kontroll i sin styrning, eller mellan service och effektivitet.

Hur kan myndighetsledningen arbeta foér att framja en god
forvaltningskultur?

Myndighetsledningens agerande visar vilka beteenden som &r acceptabla i
verksamheten. En samstdmd ledningsgrupp kan starka styrsignalernas
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genomslag i verksamheten. Ledningsgruppen maste samtidigt praglas av
hogt i tak for att undvika att problem eller svara fragor tystas inom gruppen.

En framgangsfaktor for att halla fraigorna om en god férvaltningskultur vid
liv ar att myndighetsledningen integrerar arbetet i befintliga styrprocesser
och ar konsekvent i styrsignalerna. Ledningen beh6ver ocksa astadkomma
en samsyn kring det instruktionsenliga uppdraget i verksamheten och uti-
fran uppdraget konkretisera vad en god forvaltningskultur innebar for myn-
digheten. Att inkludera medarbetarna i arbetet har stor betydelse for arbe-
tets forankring och legitimitet.

Hur far myndighetsledningen kunskap om forvaltningskulturen i
myndigheten?

Myndighetscheferna anser sig generellt ha god kunskap om kulturen pa
myndigheten, aven de chefer som leder stora organisationer. Den framsta
informationskanalen ar de narmaste cheferna. Att framja en dppen kultur
som tillater att medarbetare vagar ta upp problem och fragor inom organi-
sationen ar samtidigt ett av de mest effektiva satten for myndighetsled-
ningen att forsakra sig om att de nas av information om eventuella problem.

Hur kan myndigheterna stédja mellanchefer i arbetet med att framja
en god férvaltningskultur?

Mellancheferna har en viktig roll i arbetet med att utveckla en god forvalt-
ningskultur. Myndigheterna arbetar pa olika séatt med ledarskapsutveckling
for att stodja mellancheferna i arbetet. Flera myndigheter lyfter fram bety-
delsen av ett narvarande och coachande ledarskap som ett sétt att utveckla
en god forvaltningskultur. Samtidigt kan det vara svart att forverkliga ett
sadant ledarskap i praktiken, bland annat pa grund av oklara forvantningar
och mellanchefernas brist pa tid. Andra stéd som myndigheterna tillhanda-
haller &r utbildningar, digitala verktyg och policyer.

Viktiga utgangspunkter och majliga risker

Statskontoret lyfter i studien fram ett antal viktiga utgangspunkter och
risker som myndighetsledningen kan behdva ta hansyn till i arbetet med att
frdmja en god forvaltningskultur.
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Sammanfattningsvis behdver myndighetsledningen:

Forsta att de har det yttersta ansvaret, men ocksa sakerstélla att med-
arbetare kanner agarskap for fragorna.

Prioritera fragor om forvaltningskultur utifran det egna uppdraget.
Integrera fragor om forvaltningskultur i befintliga arbetsprocesser.

Skapa ett fortroende mellan ledningen och medarbetarna for att under-
latta for svara fragor att komma upp till ytan.

Tydliggora forvantningar pa chefer och medarbetare.

Dartill kan myndighetsledningen behdva vara uppméarksam pa foljande
risker:

Har de sa bra insyn i forvaltningskulturen pa myndigheten som de tror?

Ar det tillrackligt hogt i tak i ledningsgruppen for att tillata olik-
tankande och att svara fragor fors fram?

Har mellancheferna tid och resurser for att driva fragor kopplade till
forvaltningskultur?

Levandegors riktlinjer och styrdokument bland medarbetarna?

Har ledningen férmaga att fanga upp nya utmaningar kopplade till en
god forvaltningskultur i takt med att samhallet férdndras?

Ar myndighetens kontrollsystem for att motverka korruption rimliga
sa att det inte skapas ett onddigt misstankliggorande av medarbetarna?

7
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Studiens bakgrund och genomférande

Statskontoret ska enligt sin instruktion framja och samordna arbetet for en
god forvaltningskultur i staten. | arbetet ska vi sarskilt fokusera pa ledar-
skapets betydelse. Den har studien genomfors inom ramen for det upp-
draget.

Studien ska bidra till att 6ka kunskapen om hur statliga chefer
kan framja en god forvaltningskultur

Syftet med studien &r att undersoka statliga chefers méjligheter och be-
gransningar i arbetet med att frimja en god forvaltningskultur. Vi under-
soker ocksa hur myndigheterna stéttar sina mellanchefer i detta arbete.

Flera tidigare studier har betonat ledarskapets betydelse for att frimja en
god forvaltningskultur.® I studien utgar vi fran den befintliga kunskapen
och belyser hur olika myndigheter och myndigheternas chefer gor for att
medarbetarna ska kunna félja den statliga vardegrunden och hantera mot-
stridigheter eller grazoner som de méter. Studien riktar sig framst till den
hogsta ledningen pa myndigheter.

| studien besvarar vi foljande fragor:

e Vilka utmaningar kan myndighetsledningen mota i arbetet med att
framja en god forvaltningskultur?

e Hur kan myndighetsledningen arbeta for att framja en god forvalt-
ningskultur?

e Hur far myndighetsledningen kunskap om férvaltningskulturen i myn-
digheten?

! vardegrundsdelegationen (2016), Att sakerstalla en god statsforvaltning, Vardegrunds-
delegationens slutrapport; Statskontoret 2015:23, Myndigheternas arbete for att upptacka
och férebygga korruption och Riksrevisionen 2013:2, Statliga myndigheters skydd mot
korruption.
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e Hur kan myndigheterna stédja mellanchefer i arbetet med att framja en
god forvaltningskultur?

Vad innebéar god forvaltningskultur?

En god forvaltningskultur handlar om de professionella varderingar som
ska pragla alla statsanstallda. Varderingarna ar samlade i den gemensamma
statliga vardegrunden. VVardegrunden sammanfattar i sex principer de krav,
lagar och férordningar som anger inriktningen for hur anstallda i staten ska
agera. De sex principerna ar demokrati, legalitet, objektivitet, fri asikts-
bildning, respekt for alla ménniskors lika varde, frihet och véardighet samt
effektivitet och service.?

En god forvaltningskultur handlar ocksa om att anstéllda i staten ska ha en
etisk kompass och kunna hantera olika dilemman och svara situationer pa
ett satt som uppréatthaller fortroendet for forvaltningen, de statliga myndig-
heterna och deras anstallda.> Med en god forvaltningskultur finns det battre
forutsattningar for att std emot korruption, men ocksa for att uppticka
korruption.

Utgangspunkter i studien
Denna studie utgar fran att:

o ledarskapet paverkar forvaltningskulturen
e rollen som myndighetschef innebar sarskilda utmaningar

e organisationskulturen kan bade forsvara och underlatta arbetet med en
god forvaltningskultur.

Ledarskapet har betydelse for forvaltningskulturen

Det ar i forsta hand myndighetsledningens ansvar att sakerstélla att det
finns en god forvaltningskultur pa en myndighet. | den har studien fokuse-
rar vi darfor framst pa det ledarskap myndighetschefen och underordnade

2 Vardegrundsdelegationen (2013), Den gemensamma vardegrunden for de statsanstéllda;
Statskontoret 2017:104, Redovisning av uppgiften att frdmja och samordna arbetet for en
9od foérvaltningskultur.

Statskontoret 2017:104.
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chefer inom myndigheterna utvar, &ven om ledarskap kan utdvas av bade
formella och informella ledare.*

Ledarskapets betydelse for att framja en god forvaltningskultur har lyfts
fram i flera studier och granskningar. Det handlar bland annat om att forega
med gott exempel och vara normsattare, sprida kunskap och ange en vilje-
riktning samt infora atgarder som riktlinjer och kontrollfunktioner.® Studier
har ocksa visat att ett narvarande ledarskap bidrar till att forebygga
korruption. Genom att vara narvarande kan chefen bli uppméarksam pa for-
andringar hos medarbetare eller pa arbetsplatsen.® Forskning pekar dven pa
att det snarare ar genom det vardagliga och lépande arbetet som ledare har
mojlighet att paverka, istallet for genom det langsiktiga och strategiska
arbete som ledarskap ofta forknippas med.’

Samtidigt finns det inom forskningen delade meningar om ledarnas moj-
lighet att paverka kulturen i en organisation. Enligt vissa forskare ar ledares
mdjligheter att andra kulturen starkt begréansade, medan andra menar att
ratt ledning och langsiktigt arbete kan forandra en organisationskultur.®

Var utgangspunkt i denna studie ar att chefer behover forhalla sig till verk-
samhetens organisationskultur. Att forsta gruppnormer, varderingar och
kultur ar darmed viktigt for mojligheterna att utéva ledarskap i termer av
inflytande.®

Sarskilda utmaningar for myndighetschefer
Myndighetschefer dr en lank mellan politiken och forvaltningen och har pa
sa satt en sarskild roll. Det faktum att myndighetschefer ar utsedda av

4 Alvesson, M., m.fl. (2015), Nar ledarskapet krackelerar, s. 22.

5 Se till exempel Bra 2013:15, Den anmalda korruptionen i Sverige; RiR 2013:2 och Stats-
kontoret 2015:23.

®RiR 2013:2.

" Holmberg, I. & Tyrstrup, M. (2010), Well then — what now? An everyday approach to
managerial leadership”, Leadership 6(4).

8 Se till exempel. Alvesson, M. & Svenningsson, S. (2008), Férandringsarbete i orga-
nisationer — om att utveckla foretagskulturer; Lind & lvarsson Westerberg (2011), Ledning
av foretag och forvaltningar - former, forutséattningar, forandring.

9 Alvesson, M., m.fl. (2015), s. 187.
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regeringen innebdr att de har ett ansvar mot sin uppdragsgivare, samtidigt
som de har personal- och utvecklingsansvar i den egna verksamheten.°

I myndighetschefens roll ligger ocksa att balansera olika intressen och
varden. Det gar inte alltid att forena kraven fran regeringen, medborgarna,
foretagen eller de egna medarbetarna. Myndighetschefer behéver ocksa
forhalla sig till en politisk verklighet som kan vara oforutsagbar och for-
andras snabbt. Pa sa satt kan ledarskapet i den offentliga sektorn skilja sig
fran ledarskapet i privat sektor.'

Organisationskulturen kan forsvara eller underlatta arbetet med en
god forvaltningskultur

En myndighets organisationskultur kan starka eller forsvara arbetet med en
god forvaltningskultur.}? Organisationskulturen formar medarbetarnas
uppfattning om vad som ar rétt eller fel och hur de ska uppféra sig. Kul-
turen i en organisation &r inte alltid uttalad eller medvetet skapad utan har
ofta formats under lang tid. Ofta rér det sig om oskrivna regler och forhall-
ningssatt som tar sitt uttryck i medarbetarnas beteenden.®

Kulturer kan finnas i hela organisationer, pa vissa avdelningar och i olika
grupper. Det kan till exempel skapas subkulturer inom en organisations-
kultur. Flera studier har pekat pa att ett aktivt och transparent arbete med
att skapa en gemensam och éppen organisationskultur &r centralt for att
skapa en god forvaltningskultur.4

Bra har identifierat olika typer av kulturer hos myndigheter som kan oka
risken for korruption, sa kallade brottsunderlattande kulturer:®

e Blindhetens kultur innebdr en ovilja att erk&nna att korruption kan fore-
komma i myndigheten och bland anstallda.

10 Statskontoret (2011), Forvaltningen om forvaltningspolitiken, s. 11.
11 Se till exempel Lind & Ivarsson Westerberg (2011).

12 RiR 2013:2; Bra 2014:14, Korruption i Myndighetssverige: Otillaten paverkan mot
insider; Statskontoret 2015:23.

13 Schein, E. (2010), Organizational Culture and Leadership.
14 Br 2014:4; Statskontoret 2015:23.
15 Bra 2014:4.
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e Tystnadens kultur innebér en ovilja att ventilera problem, vilket kan
leda till att misstankar om korruption stannar hos de anstéllda.

o Effektivitetskultur innebar att det finns ett alltfor ensidigt fokus pa
effektivitet och resultat. Det kan leda till att anstallda hjalper utom-
stdende pa ett otillborligt satt for att forbattra verksamhetsresultaten,
eller att anstallda inte for fram information om det leder till att myn-
digheten inte nar sina mal.

o Informell regelkultur innebér att avvikelser fran de formella reglerna
riskerar att institutionaliseras. Det kan till exempel handla om att otil-
latna slagningar i databaser for vanner, bekanta och slaktingar anses
acceptabelt.

Genomfdrande av studien

Studien utgar framst fran befintligt kunskapsunderlag, till exempel rappor-
ter och forskningsresultat. Dértill har vi genomfort kompletterande inter-
vjuer med representanter for myndighetsledningen i sex myndigheter. Vi
har ocksa analyserat myndigheternas dokumentation av arbetet med att
framja en god forvaltningskultur och ledarskapsfragor.

Utgangspunkt i tidigare utredningar och studier
Vart huvudsakliga underlag har varit tidigare rapporter, utredningar och
forskning inom dmnet. Det handlar bland annat Statskontorets tidigare ut-
redningar och Riksrevisionens granskningar av myndigheternas arbete
med vardegrunds- och korruptionsfragor, samt ett urval fran den befintliga
forskningen om ledarskap och organisationskultur.

Statskontorets myndighetsanalyser har dven varit ett viktigt underlag i stu-
dien. Dessa analyser behandlar ofta frdgor om ledarskap, medarbetarskap
och organisations- och forvaltningskultur. Vi har ocksa arbetat nara den
analys av forvaltningskulturen vid Statens fastighetsverk som Stats-
kontoret nyligen har genomfort.

16 Se Statskontoret 2017:12, Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur.
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Kompletterande intervjuer med foretradare for
myndighetsledningen i sex myndigheter

Vi har genomfort kompletterande intervjuer pa sex myndigheter: Tull-
verket, Statens haverikommission, Riksantikvariedmbetet, Forsakrings-
kassan, Centrala studiestodsnamnden (CSN) och Inspektionen for vard och
omsorg (IVO).

Pa dessa myndigheter har vi intervjuat myndighetschefen eftersom det ar
den person som har det yttersta ansvaret for en myndighets forvaltnings-
kultur. Myndighetscheferna ser ocksa sig sjalva som den mest angelagna
mottagaren av Statskontorets arbete for att fraimja och samordna en god
forvaltningskultur.r” Dartill har vi intervjuat en chef med évergripande an-
svar for fragor om ledarskapsutveckling eller forvaltningskultur, till exem-
pel stabschefen, HR-chefen, rattschefen eller den administrativa chefen.
Totalt har vi genomfort 11 intervjuer.®®

I urvalet av myndigheter har vi utgatt fran olika utmaningar som myndig-
heterna kan mota i arbetet med att frdmja en god forvaltningskultur. Vi har
utifran tidigare utredningar identifierat fyra huvudsakliga utmaningar:
verksamhet med korruptionsrisk, verksamhet med medarbetare med en
stark professionsidentitet eller expertkunskap, verksamhet som har genom-
gatt en storre forandring samt medborgarnara verksamhet.® Dartill har vi
inkluderat myndigheter av olika storlekar (tabell 1).

17 Statskontoret 2017:104.
18 p3 Statens Haverikommission har vi endast intervjuat myndighetschefen.

19 Se till exempel slutsatserna i Statskontoret (2010) Vardegrunden i staten — en nulages-
bild; Statskontoret 2015:23; Vardegrundsdelegationen (2016).
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Tabell 1 Urval och beskrivning av myndigheter
Myndighet Uppdrag
Tullverket - Faststaller och tar ut tullar, skatter
och avgifter.
- Overvakar och kontrollerar trafiken
till och fran Sverige samt forebygger
och motverkar brottslighet i samband
med in- och utforsel av varor.
Statens - Undersoker olyckor och tillbud till
haveri- olyckor for att sakerheten ska
kommission forbattras.

Riksantikvarie-
dmbetet

- Ansvarar for fragor om kulturarvet.
Ansvaret omfattar i forsta hand fragor
om kulturlandskap, kulturmiljoer,
kulturféremal och museer.

Forsakrings- - Administrerar och betalar ut

kassan socialforsakringen.

Centrala - Administrerar och betalar ut
studiestods- studiestodet.

namnden

(CSN)

Inspektionen
for vard och
omsorg (IVO)

- Ansvarar for tillsyn och
tillstandsprévning inom halso- och
sjukvard, socialtjanst och verksamhet
enligt lagen (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade.

Utmaningar
Verksamhet med hog
korruptionsrisk

Verksamhet med
medarbetare med en
stark professions-
identitet

Verksamhet med med-
arbetare med en stark
professionsidentitet

Medborgarnara
verksamhet

Medborgarnara
verksamhet

Verksamhet som har
genomgatt en forandring
eller sammanslagning

Not: Tabellen redovisar vilka myndigheter vi har valt att studera och exempel pa utmaningar som de
kan ténkas ha i arbetet med att framja en god forvaltningskultur. Flera myndigheter kan behéva

hantera flera av utmaningarna som vi har identifierat.

Dokumentation om myndigheternas arbete med férvaltningskultur

och ledarskap

Vi har studerat centrala riktlinjer, strategidokument och handlingsplaner
vid de valda myndigheterna for att fa en fordjupad bild av myndigheternas
arbete med att framja en god forvaltningskultur och ledarskapsfragor.
Denna dokumentation har konkretiserat var bild av hur myndigheterna
arbetar med att stodja chefer pa olika nivaer nar det galler fragor om for-
valtningskultur, till exempel olika strategier och insatser for att stédja och

utveckla ledarskapet.

15
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Vi har dven studerat dokument som beskriver eventuella utmaningar och
problem kopplade till forvaltningskulturen. Det géller till exempel risk-
och séarbarhetsanalyser, medarbetarundersékningar och andra myndighets-
interna utredningar.

Avgransningar

| studien visar vi pad de framgangsfaktorer och utmaningar som statliga
myndighetschefer och deras chefer sjalva har identifierat. Vi har endast i
begransad utstrackning kunnat behandla medarbetarnas syn pa ledarskapet
i myndigheterna, i huvudsak genom tidigare forskning och Statskontorets
analyser av myndigheter.

Vi har inte haft som ambition att empiriskt faststalla vilket ledarskap som
bést framjar en god forvaltningskultur. Statsférvaltningen &r heterogen och
darfor behdver ledarskapet anpassas till verksamheten. Men vi lyfter danda
fram ett antal mer generella lardomar fran forskning och andra studier.

Projektgrupp och kvalitetssadkring

Studien har genomforts av Gabriella Jansson och Tove Stenman (projekt-
ledare). En intern referensgrupp har varit knuten till projektet. Vidare har
Pernilla Bolander och Frida Pemer, docenter vid Handelshégskolan, bidra-
git med synpunkter pa utkast av rapporten.

Forsakringskassan, CSN, Tullverket, IVO, Statens haverikommission och
Riksantikvariedmbetet har faktagranskat relevanta delar av rapporten.

Rapportens disposition
| rapporten besvarar vi studiens 6vergripande fragor i ett kapitel i taget:

| kapitel 2 redogor vi for nagra av de utmaningar som myndighetsledningen
kan mota i arbetet med att frdmja en god forvaltningskultur.

| kapitel 3 redogér vi for hur myndighetsledningen kan arbeta for att framja
en kultur som starker medarbetarnas professionella varderingar och etiska
kompass.

| kapitel 4 redogdr vi for olika myndigheters arbete med att inhdmta kun-
skap om kulturen pa myndigheten och om medarbetarnas uppfattningar om
verksamheten.
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| kapitel 5 redogor vi for myndigheternas arbete for att stédja mellan-
chefernas mojlighet att framja en god forvaltningskultur.

| kapitel 6 sammanfattar vi vara huvudsakliga iakttagelser och lyfter fram
vad som &r viktigt for myndighetsledningar att ta hansyn till i arbetet med
att framja en god férvaltningskultur, bade nar det galler centrala utgangs-

punkter och moéjliga risker.
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Vilka utmaningar kan myndighetsledningen moéta i
arbetet med att framja en god forvaltningskultur?

Myndighetens uppdrag, organisering och kultur sétter vissa ramar for de
statliga chefernas arbete med att verka for en god forvaltningskultur. | fol-
jande kapitel redogor vi for nagra av de utmaningar som myndighetsled-
ningar kan mota i arbetet med att framja en god forvaltningskultur.

Vi drar foljande huvudsakliga slutsatser:

Myndigheternas storlek och organisering innebér att ledningen har
olika forutsattningar for att arbeta med forvaltningskultur. Pa storre
och regionalt uppdelade myndigheter kan ledningen ha svart att fa
genomslag for sina styrsignaler, bade gentemot medarbetare och
ovriga chefer. Pa mindre myndigheter innebar narheten till medarbe-
tarna att det kan vara enklare for ledningen att ha k&nnedom om verk-
samheten, kommunicera budskap och fa gehor for styrsignaler. Sam-
tidigt har sma myndigheter mindre resurser att arbeta med fragor om
en god forvaltningskultur.

I motet med medborgare stélls ofta flera av de grundldggande varde-
grundsfragorna pa sin spets. For ledningen pa medborgarnara myndig-
heter kan det vara en utmaning att rusta medarbetarna sa att de kan
hantera konflikter mellan vdrden som effektivitet och rattssakerhet
samt olika grazoner i lagstiftningen.

Myndighetskulturen bestdms i stor utstrdckning av medarbetarnas
kompetens och bakgrund. Pa myndigheter med stark professionell
kompetens kan den professionella autonomin i vissa fall vara svar att
forena med den statliga vardegrunden. For myndigheter som saknar en
uttalad profession kan det i stéllet vara svart att skapa en gemensam
syn pa hur etiska dilemman och svara situationer ska hanteras.

Pa nybildade myndigheter eller myndigheter som gar igenom en stor
forandring kan arbetet med att uppratthalla en god forvaltningskultur
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hamna i skymundan. For bade ledning och medarbetare kan det inne-
bara en utmaning att uppratthalla varden som effektivitet och service
under férandringsprocessen.

e P& myndigheter som har hand om stora inkop eller pa andra satt han-
terar omfattande medel finns en storre risk for korruption. For led-
ningen pa dessa myndigheter innebar det en sérskild utmaning att
arbeta bade med kulturfragor och med formella kontrollfunktioner
samt riktlinjer for att motverka korruption.

Stdrre eller geografiskt utspridda organisationer har ibland
svart att fa genomslag for styrsignaler

For stérre myndigheter kan storleken vara en utmaning for intern kommu-
nikation och styrning, vilket kan forsvara myndighetsledningens arbete
med att verka for en god forvaltningskultur. Det galler sérskilt om myndig-
heten har verksamhet pa flera orter i landet. Det fysiska avstandet mellan
den lokala och den centrala ledningsnivan innebér att det ar svarare for
ledningen att fa genomslag for styrsignaler ute i organisationen. Det kan
forsvara arbetet med att skapa en gemensam syn pa uppdraget i myndig-
heten och sékerstélla att verksamheten drar i samma riktning. Statskontoret
har i flera utredningar konstaterat att det har bildats separata 6ar inom
organisationen i vissa storre myndigheter med regionala avdelningar.
Dessa Oar har egna styrdokument, traditioner och kulturer.?

P& motsvarande vis &r det i stérre myndigheter vanligare med avdelningar
med olikartade verksamheter. Aven det kan innebédra en utmaning for
arbetet med en god forvaltningskultur eftersom olika delar av verksam-
heten moter olika risker och svarigheter att hantera. Styrningen fran det
centrala ledningshallet behdver da kunna anpassas till olika medarbetares
arbetsuppgifter.

Svarare att samordna chefsgruppen
Aven chefsgruppen &r svérare att samordna i en storre myndighet. Enligt
vara intervjuer hander det att samma styrsignaler far olika faste och tolkas

20 Se till exempel Statskontoret 2016:6, Myndighetsanalys av Rattsmedicinalverket; Stats-
kontoret 2017:4, Myndighetsanalys av Riksarkivet.
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olika av cheferna i organisationen. Det kan till exempel fa konsekvenser
for hur olika delar av verksamheten tolkar och genomfor uppdraget. | vissa
myndigheter sasom Tullverket &r en del gruppchefer dessutom ensamma i
sin chefsroll, eftersom de ar utplacerade langs olika gransposteringar. Det
innebdr att den centrala ledningen maste arbeta desto mer med kommuni-
kation och samordning. Néar samordningen fungerar kan dock en spridd
verksamhet medféra mer erfarenhetsutbyte och larande mellan avdelning-
arna. Till exempel kan de olika avdelningarna jamfora arbetssétt och kva-
litetsgranska varandra.?

Sma myndigheter har svarare att prioritera arbetet med
forvaltningskultur

Tidigare studier har visat att sma myndigheter arbetar i mindre utstrack-
ning med vardegrundsfragor jamfort med storre myndigheter. Stats-
kontoret och Vardegrundsdelegationen har bland annat patalat att sma
myndigheter kan ha svart att frigora resurser for vardegrundsarbetet.? Sma
myndigheter har ocksa generellt sett mindre ledningsstod i form av juridisk
eller ekonomiadministrativ kompetens. Det kan innebédra mindre tid for
chefer att arbeta mer strategiskt med att utveckla forvaltningskulturen.

Svara avvagningar for myndigheter som har mycket
medborgarkontakter

Myndigheter med omfattande medborgarkontakter méter sérskilda utma-
ningar kopplade till férvaltningskultur och den statliga vardegrunden. Flera
av de grundlaggande vardegrundsfragorna stélls pa sin spets i métet med
medborgarna. Till exempel behover statsanstallda ofta ta hansyn till olika
och ibland svarforenliga principer. Det kan bland annat handla om att vaga
mellan service och myndighetsutdvning, men &ven mellan service och
effektivitet.22 Myndigheten riskerar till exempel att tillampa reglerna allt-
for generést om medarbetarna fokuserar for ensidigt pa att medborgarna
ska vara nojda med verksamheten. Omvant kan en alltfor stark betoning pa

21 Se till exempel Statskontoret 2016:6.

22 Statskontoret 2014:22, Utvardering av offentligt etos; Vardegrundsdelegationen (2016)
Att sakerstélla en god statsforvaltning, slutrapport.

23 Se till exempel Statskontoret (2010); Lundquist (1998) Demokratins vaktare.
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produktivitet och regelstyrning innebdra att myndigheten forsakar med-
borgarperspektivet. Dessa avvagningar avspeglas bland annat i styrningen
av Forsakringskassan, dar myndigheten har gatt fran att betona styrning
mot fortroende till att starkare betona kvalitet och rattssakerhet i tillamp-
ningen av reglerna.?

Hot mot medarbetare ar en svarighet for delar av forvaltningen
Vissa medborgarnara myndigheters medarbetare kan utséttas for hot och
vald av personer de mater i arbetet, till exempel for att andra ett myndig-
hetsbeslut. Av véra intervjuer framgar att Forsakringskassan, Tullverket
och IVO har behdvt hantera denna utmaning nar egna medarbetare har
hotats inom ramen for arbetet. Ledningen behdver da arbeta sarskilt med
att utveckla en arbetsmiljo och kultur dar medarbetarna kénner sig tillrack-
ligt trygga for att utdva sina arbetsuppgifter. Medarbetarna behover ocksa
kanna fortroende for att de far hjalp frdn myndigheten om de blir utsatta
for hot eller vald.

Spanning mellan professionell autonomi och rollen som
statsanstalld kan uppsta

Statliga myndigheter har ofta hogt utbildade och specialiserade medarbe-
tare. Flera myndigheter har medarbetare fran etablerade professioner, till
exempel poliser, domare eller tulltjansteméan. Det finns omfattande forsk-
ning om den spanning som kan uppsta mellan professionens autonomi och
sarstallning och den politiska, myndighetscentrala och ekonomiadminist-
rativa styrningen av verksamheter.?

Professioner och yrken med en hdg specialisering och expertis drivs ofta
av ett stort engagemang och en professionell etik. Ofta gar den professio-
nella etiken hand i hand med den statliga vardegrunden och stddjer med-
arbetarna i att hantera svara situationer. Men i vissa fall kan yrkesetiken
krocka med den statliga vardegrunden. Det kan handla om att medarbetare
Onskar géra mer an vad som ryms inom ramen for myndighetens uppdrag.
En tulltjansteman kan till exempel vilja motverka brottslighet pa ett sétt

24 Inspektionen for socialforsakringen (2017:4) Att framja ett professionellt handlaggar-
skap; Forsékringskassan (2016) Forsakringskassans inriktning 2017—2021.

3 Aili, C., m.fl. (2007), In tension between organization and profession: professionals in
Nordic public service.
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som gar utéver vad instruktionen sager om att endast gora det i samband
med in- och utforsel av varor. Ett annat exempel &r medarbetare som an-
vander begrepp som tillhér den egna professionen men som inte ar kanda
for allmanheten. Det kan leda till att den externa servicen blir sémre.

P& motsvarande satt kan expertmyndigheter 6verleverera for att medarbe-
tarna har en djuplodande kunskap och kanner stort engagemang for
fragorna. Statskontoret har i tidigare analyser bedomt att sddana situationer
kan leda till att myndigheterna inte anvander resurserna pa ett tillrackligt
effektivt satt.?6 Det galler &ven myndigheter som har ett framjande uppdrag
och vars verksamhet angransar till idéburna organisationer. Dar kan enga-
gemanget for sakfragorna ibland skymma sikten for myndighetsupp-
draget.?” Aven myndigheter med forskningsrelaterade uppdrag kan ibland
behova hantera att de anstélldas forskningsintresse gar utéver myndighet-
ens uppdrag och mal.%

Medarbetare med olika kompetens och bakgrund drar ibland
at olika hall

Manga myndigheter har mangfacetterade uppdrag och behdver darfor
medarbetare med olika kompetenser och arbetsbakgrund. Statskontoret har
i tidigare utredningar lyft fram att detta kan gora det svarare att skapa en
gemensam syn pa myndighetens uppdrag och en gemensam organisations-
kultur.?® Flera myndigheter har heller inte tydliga professioner, det vill sdga
yrken med en gemensam utbildning som sakerstéller en viss enhetlighet i
yrkesutévandet och hanteringen av etiska fragor. Inom myndigheter som
Forsékringskassan och IVO har handldggarna respektive inspektorerna
ofta olika utbildnings- och arbetsbakgrund. Det innebér att synen pa vad
yrkesrollen innebér och hur den ska tillampas kan variera. Tidigare yrkes-
roller som sjukskoterska eller socionom kan ocksa dominera dver den nu-
varande yrkesrollen.

% Se till exempel Statskontoret 2016:6.
27 Se till exempel Statskontoret 2016:18, Myndighetsanalys av Myndigheten for delaktighet.

28 Se till exempel Statskontoret 2013:22, Myndighetsanalys av Sveriges geologiska under-
sokning; Statskontoret 2016:6.

2 Statskontoret 2017:4; Statskontoret 2017:12.
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En liknande utmaning finns i myndigheter som koper in manga konsulter
fran den privata sektorn. Nar en stor andel av personalstyrkan inte &r stat-
ligt anstélld, och dessutom har tidsbegrénsade anstallningar, kan det bli
svarare att skapa en gemensam myndighetskultur och forstaelse for rollen
som statsanstalld.*

Stora forandringsprocesser innebéar en utmaning for
forvaltningskultursarbetet

For myndigheter vars verksamhet &r under fordndring kan vérden som hor
till en god forvaltningskultur ibland komma i skymundan. Det galler till
exempel for nybildade myndigheter eller myndigheter som genomgar stora
forandringsprocesser, till exempel omorganiseringar eller inforandet av ett
nytt it-system. Statskontoret har till exempel sett att sammanslagningar av
olika verksamheter ofta innebér utmaningar med att sammanfora olika kul-
turer, traditioner och forhallningssatt.3! Ett exempel &r efter en samman-
slagning av regionala organisationer. Da kan det vara svart for den regio-
nala ledningen att inse att de &r en del av en myndighet och inte langre
leder en separat verksamhet. Det kan ocksa finnas olika syn pa och tolk-
ningar av uppdraget, chefsrollen och yrkesrollen inom den nya myndig-
heten. Det kan leda till revirtdnkande och en ”vi och dom”-kénsla mellan
olika grupper.*

Stora foréndringsprocesser som sammanslagningar ar dessutom ofta an-
strangande for verksamheten. De kan innebéra att myndighetens handlagg-
ningstider forlangs eller att handlaggarna inte maktar med att mota kraven
pa service eller rattssakerhet. Riksrevisionen och Statskontoret har till
exempel tidigare patalat att myndigheter som genomgar forandringar eller
pa annat satt stressas kan bli foremal for fler JO-anmalningar. Det géller
till exempel att myndighetens handlaggningstider drar ut pa tiden.®

30 Se Statskontoret 2017:12.

31 Se till exempel Statskontoret 2015:8, Inrattandet av Inspektionen for véard och omsorg.
Slutrapport; Statskontoret 2016:6; Statskontoret 2016:5, Utvarderingen av inrattandet av
Upphandlingsmyndigheten.
32 Se Statskontoret 2015:8.

33 RiR 2013:2; Statskontoret (2010).
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Hogre korruptionsrisk for myndigheter som hanterar stora
inkdp och upphandlingar

Vissa myndigheter bedriver en verksamhet som innebar séarskilda risker for
korruption. Det handlar till exempel om myndigheter som hanterar mycket
medel eller gor stora inkop och upphandlingar. Offentliga kontrakt fran
myndigheter &r eftertraktade for foretag, vilket innebdr att statsanstéllda
med ansvar for upphandlingsfragor befinner sig i en utsatt position. An-
stallda pa statliga myndigheter kan ocksa utnyttja sin stéallning till att betala
ut for mycket pengar eller betala ut pengar till personer som inte har ratt
till ett visst stod.

Regeringen har lyft fram myndigheter som verkar nara byggbranschen som
sarskilt utsatta.3* For ledningen pa dessa myndigheter kan det vara en ut-
maning att balansera kontroll och tillit i styrningen. Korruptionsutsatta
myndigheter kan behdva arbeta mer med olika kontrollsystem, som exem-
pelvis “fyra 6gon”-principen, och system for att rapportera misstankar om
korruption. Samtidigt kan ledningen behdva arbeta for en kultur dar med-
arbetare vagar lyfta svara fragor till ledningen utan radsla for repressalier.
Det &r &ven viktigt att den 6éppna kulturen och olika kontrollsystemen om-
fattar ledningsgruppen, eftersom de som beslutsfattare ocksa ar sarskilt ut-
satta for korruptionsrisker.

3 Finansdepartementet, Samlade atgarder mot korruption och andra oegentligheter i
offentlig sektor, 2017-03-30.

%5 Bra 2014:4.
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Hur kan myndighetsledningen arbeta for att frAimja en
god forvaltningskultur?

Samtliga chefer i var studie anser att de har stora mojligheter att paverka
myndighetens arbete och kultur &ven om de verkar i och begrénsas av det
organisatoriska sammanhanget. | detta kapitel redogér vi for hur myndig-
hetsledningen kan arbeta for att framja en kultur som starker medarbetar-
nas professionella varderingar och etiska kompass.

Vi drar féljande huvudsakliga slutsatser:

Myndighetsledningens agerande visar vilka beteenden som ar accep-
tabla i verksamheten. En samstdmd ledningsgrupp kan stérka styr-
signalernas genomslag i verksamheten. Ledningsgruppen maste sam-
tidigt praglas av hogt i tak for att undvika att problem eller svara fragor
tystas inom gruppen.

Myndighetsledningen behdver hela paletten av styrverktyg for att
framja en god forvaltningskultur — fran mjukare, informerande styr-
verktyg till hardare, tvingande verktyg. En framgangsfaktor for att
halla fragorna om en god forvaltningskultur levande ar att integrera
styrningen av fragorna i befintliga arbetsprocesser och vara konse-
kvent i styrsignalerna.

En viktig utgangspunkt for ledningens arbete med en god forvaltnings-
kultur ar att astadkomma en samsyn om uppdraget enligt instruktionen.
Utifran uppdraget ska ledningen konkretisera vad en god férvaltnings-
kultur innebar for verksamheten. Ledningen behéver ge verksamheten
utrymme att samtala om och reflektera kring myndighetens uppdrag
och roll, till exempel genom att dilemman och svara situationer disku-
teras vid arbetsplatstraffar.

Arbetet med en god forvaltningskultur behover forankras underifran,
inte minst for att skapa fortroende mellan ledningen och verksamheten.
Det kan goras genom att pa olika satt involvera och ge medarbetarna
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inflytande i utvecklingsarbetet. Men ledningen maste anda visa rikt-
ningen for arbetet och vaga ta beslut sa att arbetet inte bidrar till otyd-
lighet eller forandringstrotthet.

e Att regeringen prioriterar fragor om en god forvaltningskultur ger
myndighetscheferna mandat att driva arbetet internt pa myndigheten.

Ledningen har en viktig normerande roll

Samtliga chefer i var studie betonar att ledningen har en central roll som
forebild for vilka beteenden som ar acceptabla i verksamheten. | vara
intervjuer framhaver cheferna att det manga ganger ar viktigare hur hogsta
chefen agerar an vad hen sager. Men det ar dven viktigt att som chef vara
konsekvent i sina riktlinjer och beslut. Om inte ledningen agerar i enlighet
med till exempel myndighetens riktlinjer eller den statliga vardegrunden,
sénder man signaler om att det ar acceptabelt dven for dvriga delar av per-
sonalstyrkan att bortse fran dessa regler och vérderingar. Det framkom i
Statskontorets analys av forvaltningskulturen vid Statens fastighetsverk
dar chefstillsattningen praglades av personliga band och vanskapsrela-
tioner. Det bidrog till en myndighetskultur som byggde pa godtycke
snarare an kompetens, opartiskhet och transparens.3®

Ledningens agerande &r ocksa centralt for att skapa tillit och fortroende
mellan medarbetare och ledning, nagot som ar grundlaggande for att bygga
en god forvaltningskultur. Till exempel visar utredningen om Riksrevi-
sionens forandringsarbete att ledningens agerande nar de tillsatte chefer i
myndigheten bidrog till en stor misstro bland medarbetarna. Ett exempel
var att tillsattningen i enskilda fall riktades mot ledningens egna natverk.3’

Viktigt att lyfta fram bade ”goda” och *daliga” exempel

En god férvaltningskultur forutsatter transparens och att ledningen inte for-
sbker morka korruption eller andra oegentligheter. Ledningen kan till
exempel behdva signalera att en grans har dverskridits och kommunicera
hur situationen hanteras. Samtidigt kan det handla om kéansliga uppgifter
och innebéra att enskilda personer riskerar att utelamnas. Nar det upp-

% Statskontoret 2017:12.
37 Axberger, H-G. (2016), 2015 ars riksrevisorers férandringsarbete, m.m.
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dagades oegentligheter pa Forsakringskassan valde dock myndighetsled-
ningen, enligt vara intervjuer, att informera om handelsen. Ledningen
signalerade da pa ett transparent satt att den aktuella handelsen inte accep-
terades och visade hur myndigheten omhéndertog héndelsen.

Omvént kan det vara vérdefullt att myndighetsledningen uppmarksammar
nar medarbetare eller chefer gor nagot bra. Férsakringskassans internrevi-
sion framhaller betydelsen av att lyfta fram goda forebilder som ett satt att
stérka medarbetarnas stéd och engagemang for vardegrundsarbetet. Exem-
pel pa forebilder kan vara medarbetare som engagerar sig aktivt i dilem-
mafragor.® P4 CSN belyser myndighetschefen aven goda exempel fran
verksamheten i sin blogg. Det kan bland annat handla om att lyfta fram gott
chefskap.

Cheferna betonar vikten av en fungerande och samspelt
ledningsgrupp

Samtliga intervjuade myndighetschefer betonar att det &r viktigt att ha che-
ferna med sig i utvecklingsarbetet. Myndighetscheferna ar tydliga med att
de narmaste cheferna behdver dela myndighetschefens vision. Stats-
kontoret har &ven tidigare konstaterat att myndighetscheferna faster stor
vikt vid en harmonisk ledningsgrupp som fungerar bra for en sjilv”.%° En
av de intervjuade myndighetscheferna i var studie beskriver det som att
avdelningscheferna behdver “ta Over stafettpinnen” och driva fragorna
inom respektive avdelning. Ett daligt samarbete i ledningsgruppen kan till
exempel leda till att ledningen i praktiken saknar etablerade kanaler for att
kommunicera i myndigheten.*

Att arbeta for ett valfungerande samarbete i myndighetsledningen kan
ocksa motverka att det skapas subkulturer eller egna lojaliteter pa enskilda
avdelningar i myndigheterna. Det kan vara sarskilt viktigt i regionalt ut-
spridda organisationer dar de hogsta cheferna behdver se till hela myndig-
hetens basta och inte se sig som representanter for en enskild avdelning. Pa

38 Forsakringskassan 2016:5, Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete, s.9.
39 Statskontoret (2011), s. 50.
40 Statskontoret 2017:8, Myndighetsanalys av Forum for levande historia.
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Riksantikvarieambetet har ledningen till exempel méten varannan gang i
Visby och varannan i Stockholm som ett satt att halla ihop ledningen.

... men det maste vara hogt i tak inom ledningsgruppen

En alltfér medgorlig och likriktad ledningsgrupp kan samtidigt vara en risk
i arbetet med forvaltningskultur. Ledningsgruppen behdver ha utrymme for
avvikande asikter for att sakerstalla att svara fragor eller problem inom
myndigheten kommer fram och tas om hand. En av de intervjuade cheferna
1 var studie betonar vikten av att det finns en “visselblasarkultur” i led-
ningen sa att chefer vagar saga till om nagot ar fel.

Fragan aktualiseras av att delar av myndighetsledningen har varit inblan-
dad i vissa av de fall av korruption och andra oegentligheter som har av-
slojats inom statsforvaltningen de senaste aren. Ledningsgruppen verkar
ofta i sammanhang som kan beskrivas som korruptionsunderlattande. Sam-
tidigt som de beslutar om stora summor, till exempel upphandlingar eller
andra inkop, kan de som hdgsta ledning ibland sta utanfor de kontroll-
system som omfattar évriga medarbetare i myndigheten. Statskontoret
konstaterade exempelvis i analysen av Statens fastighetsverk att lednings-
gruppen praglades av en tyst kultur, dar svara fragor inte framkom. En
bidragande faktor var att chefsjuristen och HR-avdelningen placerades
langre ned i organisationen. Det innebar att funktioner som var viktiga for
att motverka korruption och frdmja en god arbetsmiljo inte var represente-
rade i ledningsgruppen.*

Hela paletten av styrverktyg behover anvandas
Myndighetsledningen har tillgang till hela uppséttningen verktyg for att
paverka verksamheten i en viss riktning. Cheferna i var studie anser att
ledningen behdver arbeta brett och “anvinda hela verktygsladan™ for att
astadkomma en god forvaltningskultur i verksamheten, det vill séga bade
mjukare och hardare styrverktyg. Cheferna namner bland annat féljande
verktyg:

41 Statskontoret 2017:12.
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o Policyer och riktlinjer, till exempel om bisysslor och mutor. De &r cen-
trala for forebygga en dalig forvaltningskultur.

e Utbildningar, dilemmadiskussioner och andra informationsinsatser
sékerstaller att policyer och riktlinjer blir kdnda och konkretiseras.

e Kontrollerande styrverktyg som olika typer av uppfoljningar eller
internrevisionens granskningar*? anvands for att fa kunskap om for-
valtningskulturen och eventuella risker, till exempel om medarbetarna
kanner till och foljer myndighetens policyer och riktlinjer.

e Tvingande styrverktyg som personalansvarsndmnden (PAN) anvands
for att markera nér ett visst beteende inte ar tillatet.

Lonekriterierna namns ocksa som ett satt dar ledningen kan markera vilka
egenskaper de vardesétter i verksamheten.*® IVO har till exempel inklude-
rat samverkan och social kompetens i 16nekriterierna for att tydliggéra att
ledningen vardesatter att medarbetare med olika bakgrund ska kunna
arbeta tillsammans.

Anpassa och prioritera bland styrverktygen

Styrverktygen har olika syften och kan behdva anpassas till verksamheten
eller till situationen ifraga. Riksrevisionen har konstaterat att det behdvs en
balans mellan kontrollatgarder och mjukare insatser som galler etiska
fragor for att motverka korruption. En hog grad av kontroll kan verka miss-
tankliggorande och motverka en kultur dar dilemman och svara situationer
diskuteras 6ppet.** Uppfoljningar av kannedomen om olika riktlinjer kan
som exempel vara viktigare i storre organisationer dar det &r svart att fa en
bild av vilket genomslag ledningens styrsignaler har. Vissa myndigheter
anvander ocksa tvingande styrverktyg som personalansvarsnamnden

42 Galler myndigheterna som omfattas av internrevisionsférordningen (2006:1228).

43 Arbetsgivarverket lyfter fram det lonesittande samtalet som ett viktigt styrmedel for
arbetsgivaren att uppna malen for verksamheten, bland annat genom att I6nekriterierna
grundar sig pa verksamhetsmalen, se Arbetsgivarverket (2010) Lénen som styrmedel.

4 RiR 2013:2, s. 60.
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snarare som en sista atgard for att markera att ett visst beteende inte ar
tillatet, nar mjukare styrverktyg inte har fatt ndgon verkan.*

Organiseringen av myndigheten ett viktigt styrverktyg

Flera av myndighetscheferna i de regionalt utspridda myndigheterna i var
studie har reflekterat kring hur de kan anvéanda sig av organisationsstruk-
turen for att skapa en god forvaltningskultur, till exempel vad géller en
storre enhetlighet i verksamheten.

Riksantikvariedmbetet har bland annat valt att placera vissa administrativa
funktioner centralt for att skapa en storre enlighet, bland annat controller-
funktionen. Tullverket har aven centraliserat sérskilt korruptionsutsatta
funktioner som till exempel upphandlings- och lokalfunktionen. Nagra
myndigheter, sasom IVO och Tullverket, anvander sig av processtyrning
for att skapa en stérre enhetlighet mellan de olika avdelningarnas arbets-
séatt. Vissa av myndighetscheferna lyfter dven fram vikten av aktivitets-
baserade kontor for att motverka fasta grupperingar och skapa storre inter-
aktion mellan medarbetare.

Aven organiseringen av arbetet med en god forvaltningskultur kan paverka
dess genomslag. Vissa myndigheter har en sérskild funktion for att arbeta
med fragor om forvaltningskultur. Det sékerstaller att myndigheten av-
sétter resurser for arbetet och att arbetet inte hamnar i skymundan. Men
mindre myndigheter har sallan méjlighet att avsatta en sarskild funktion
for arbetet. Istéllet ligger ansvaret hos en eller flera funktioner, till exempel
hos HR-chefen, rattschefen eller den administrativa chefen.

Rekryteringen ar ett centralt satt att fa ratt ledningskompetens
| vara intervjuer namns rekryteringsprocessen som ett centralt styrnings-
verktyg for myndighetsledningen. Det ar ett sétt fér myndigheten att hitta
ledningskompetens med vérderingar som Overensstammer med den stat-
liga vardegrunden och forvaltningskulturen pa myndigheten.

Rekrytering kan ocksa vara ett satt att forstarka eller komplettera den be-
fintliga kulturen. Att rekrytera chefer externt kan till exempel luckra upp

45 Statskontoret avser att under 2018 genomfdra en studie av hur myndigheterna anvander
personalansvarsnamnderna for att hantera fragor om god forvaltningskultur och korruption.
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organisationskulturen i myndigheten, eftersom nya personer inte har blivit
socialiserade pa samma satt i verksamhetens varderingar och traditioner.
Men inom stora myndigheter ar det vanligt att chefer rekryteras internt fran
karnverksamheten. Det innebér att de oftast har god inblick i verksamheten
och myndighetskulturen.

Vardegrunden behover tolkas utifrdn myndighetens uppdrag
Det finns en samstammig bild bland de intervjuade cheferna att en god
forvaltningskultur utgar fran principerna i den statliga vardegrunden. Men
dessa principer maste i sin tur tolkas utifrdn myndighetens uppdrag for att
de ska kunna omséttas i verksamheten. Det ar ocksa tydligt att cheferna
betonar olika delar av vardegrunden beroende pa just deras myndighets
uppdrag. Medborgarndra och handldggande verksamheter som Forsak-
ringskassan och IVO betonar till exempel réttssakerhet, bemdétande och
service mer an andra principer.

Olika satt att fortydliga vardegrunden

Myndighetsledningen arbetar pa olika satt med att fortydliga den statliga
vardegrunden och den gemensamma inriktningen for verksamheten. Tull-
verket, CSN och Riksantikvarieambetet har valt att formulera véardeord for
att skapa en samlad forstaelse for myndighetens uppdrag och de varde-
ringar som de vill ska genomsyra verksamheten. IVO har valt att inte ta
fram vardeord utan anser att den statliga vardegrunden ar tillracklig. De
anser att en omtolkning riskerar att grumla véardegrundens grundlaggande
budskap.

Ett par myndigheter har integrerat den statliga vardegrunden i arbetet med
att utforma vardeord. For Tullverket och CSN har det varit ett satt att till-
gangliggdra och fortydliga de delar av den statliga vardegrunden som é&r
sarskilt relevanta utifran respektive myndighets uppdrag. Ett sadant arbete
kan dven tvinga myndigheten att fundera kring vilka risker, svara situa-
tioner eller dilemman som é&r sarskilt angelagna for dem. Samtidigt har
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forskare konstaterat att denna typ av vérdeord efter ett tag kan tappa dess
mening och ibland uppfattas som svartolkade av medarbetare.*

Viktigt att skapa samsyn kring uppdraget i myndigheten

Ett vanligt satt for ledare att starka eller omforma kulturen pa en myndighet
ar att skapa en samsyn nar det galler myndighetens uppdrag och roll.*’
Olika subkulturer i en myndighet behover i sig inte sta i motsattning till en
god forvaltningskultur. Men avsaknaden av en gemensam tolkning av upp-
draget och myndighetens roll kan leda till att medarbetarna i olika situa-
tioner istéllet gor som de sjalva finner lampligt. Da finns det en risk att det
uppstar normer och varderingar inom olika verksamheter som star i strid
med en god forvaltningskultur.*®

Processen ar ofta viktigare an malet

Samtliga chefer som vi har intervjuat betonar att det framst &r processen
for att bryta ned uppdraget som dr viktig, vare sig det handlar om att ta
fram vérdeord, en vision, gemensamma malgrupper eller strategiska mal.
Det viktiga &r att medarbetarna far reflektera kring uppdraget och rollen
som statsanstélld. Reflektionerna kan i sin tur bidra till att samtliga delar
av myndigheten drar at samma hall. Relevanta fragor att besvara i ett sa-
dant arbete ar till exempel: Vilka eller vad ar vi till f6r? Vilken skillnad vill
vi gora? Vad ar det dvergripande syftet med var verksamhet?4°

Balans mellan central styrning och professionell autonomi

Experter och professioner i myndigheter staller sarskilda krav pa ledar-
skapet. Olika professioners och experters kunskap ar ofta en garant for att
myndighetens uppdrag uppfylls pa ett kvalitativt och rattssakert satt.
Eftersom cheferna inte alltid har den nédvandiga expertisen kravs ofta en
langtgdende delegering till experterna, som i praktiken far ett slags
ledningsroll. Samtidigt behover ledningen satta experternas arbete i ett
storre sammanhang och tydliggéra medarbetarnas roll i relation till upp-

46 Holmberg, I. (2008), Vardebaserat ledarskap: Nagra tankar och reflektioner om vérde-
ringar som grund for utévande av ledarskap, 2008/2, s. 20; Alvesson, M. (2015) Orga-
nisationskultur och ledning, s. 16-21.

47 Christensen m.fl. (2005), Organisationsteori for offentlig sektor, s. 65.
8 Statskontoret 2017:12.
4% Se exempelvis ESV 2014:49, Att fa ratt saker att handa.
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draget. Det innebar att ledningen behover fokusera pa 6vergripande strate-
gier och policyer snarare an regelstyrning, samt pa syftet med verksam-
heten snarare &n metod och genomférande.>°

En myndighetschef beskriver det som ett prestigeldst ledarskap, med
respekt och lyhordhet for yrkesgruppernas kunskap. Styrningen far inte
vara sa detaljerad att den stryper dessa yrkesgruppers autonomi, kunskap
och kreativitet. Myndighetschefen for Statens haverikommission beskriver
det pa foljande satt:

”Var och en ar den framsta expert och sin egen basta chef. Det staller krav pé en
lyhordhet i ledarskapet (...) Det hédr dr inget kontorshotell utan en myndighet som
ska jobba pa ett visst satt. Det maste man fa in och darfor styra tydligt. Men inte
styra sd hart att kreativiteten dor (...) Sen fir man inte vara prestigefull — om jag
skulle vara generaldirektér med hela kroppen... Det skulle inte ga!”

Involvera och ge medarbetarna inflytande

Flera av de intervjuade cheferna i var studie betonar att det &r langt ifran
tillrackligt att ta fram styrdokument och lagga ut dem pa intranatet. Myn-
dighetens uppdrag och forvaltningskultur maste ocksa férankras under-
ifran genom att pa olika satt involvera medarbetarna. Det kan handla om
att forankra fragorna bland medarbetarna genom diskussion, men &ven om
att ge medarbetarna inflytande Gver processen genom att lata dem paverka
utformningen av utvecklingsarbeten eller férandringsprocesser. Det senare
kan vara sérskilt viktigt for att skapa legitimitet for arbetet, men aven for
att medarbetarna har specifik kunskap om verksamheten som kan bidra till
att utveckla arbetet. Statskontoret har i flera utredningar observerat att
medarbetare ofta 6nskar att diskutera fragor som handlar om myndighetens
inriktning och utveckling.®

... men ledningen maste vaga fatta beslut

Ledningen behdver samtidigt tydligt kommunicera sina standpunkter for
att arbetet med forvaltningskultur ska drivas framat. En av de intervjuade
cheferna beskriver det som att de behdver engagera medarbetarna ”’lagom

50 Se gven ESV 2014:49, s. 87-90.

51 Se Statskontoret 2017:2, Myndighetsanalys av Konstnarsnamnden, s. 66. Se dven Stats-
kontoret 2017:8.
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mycket” och att myndighetschefen inte far vara radd att fatta beslut. En av
cheferna pa Riksantikvarieambetet beskriver det pa foljande satt:

Vi har gjort ett stort fordndringsarbete. DA jobbade vi valdigt mycket nedifran och
upp. Vi gav ramar om att hit behdver vi komma. P& medarbetarniva borjade vi med
att prata pd APT [arbetsplatstraffar] och enheter. (...) Delaktigheten skapade for-
stéelse for varfor man gor saker.”

Att hitta ratt balans mellan att foérankra hos medarbetarna och att styra
ovanifran kan vara svart. Statskontoret har i tidigare utredningar sett
exempel pa att bade alltfér svag och alltfor hard styrning kan forsvara for
myndighetsledningen att framja den kultur som ledningen vill utveckla. |
Statskontorets analys av Statens fastighetsverk konstaterades till exempel
att ledningen var radd for att fatta beslut och styra pa ett tydligt satt, vilket
ledde till att problem blev liggande och i vissa fall forvarrades.’? Pa
liknande sétt har vi i andra fall sett att myndigheter har férankrat férand-
ringar och beslut i alltfor stor utstrackning, vilket har skapat en forand-
ringstrotthet. | utvarderingen av Migrationsverkets omorganisation gjorde
Statskontoret exempelvis iakttagelsen att forankringsprocessen blev sa ut-
dragen att flera medarbetare uppfattade det som att farten i arbetet avtog

och de “tappade gnistan”.5®

Medvetenhet om att utveckling av organisationskulturen tar
tid

Arbetet med att utveckla eller omforma organisationskulturen kraver ett
langsiktigt forhallningssatt. Cheferna i vara intervjuer betonar att man inte
kan forvanta sig snabba resultat och att genvagar inte I6nar sig pa sikt. Till
exempel ar forankring av foréndringsprocessen bland medarbetare och
ovriga chefer ett viktigt moment som inte far forceras. En av myndighets-
cheferna uttrycker det pa foljande sétt:

”Nér man &r inne i kulturresor sa &r det viktigt med kontinuitet. Det géller att vara
medveten om de kansliga frdgorna och att arbeta taktiskt och strategiskt for att for-
andra (...) Processen for forandring maste fa ta tid, viktigt &r att det blir forankrat

52 Statskontoret 2017:12.
53 Statskontoret 2017:6, Utvardering av Migrationsverkets nya organisation.
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béde hos ledningen och medarbetarna. Kulturférandringar sker inte i en hand-

vindning.”

En av de intervjuade lyfter fram att det &r viktigt att skapa sig en bild av
historiken pa myndigheten och stréva efter att forsta varfor organisationen
och kulturen pa myndigheten ser ut som den gor. Det kan dven finnas stora
kulturskillnader mellan avdelningar eller grupper av medarbetare, vilket
kan kréva olika typer av ledarskap. En chef betonar att det géller att “méta
folk dar de ar” och situationsanpassa arbetet.

Sarskilt for nybildade myndigheter kan det vara en stor utmaning att skapa
en gemensam kultur. IVO har haft organisationskultur som ett prioriterat
utvecklingsomrade sedan myndigheten bildades 2013. Ledningen har ny-
ligen konstaterat att det kravs omtag nar det galler vissa omraden for att fa
tydligare resultat. Ledningens bild &r att styrande dokument har tolkats
olika i verksamheten eller inte fatt tillrackligt genomslag. De menar &ven
att det inte alltid varit kant vad yrkesrollen pa myndigheten innebar, samt
hur den statliga vardegrunden kan tillampas vad galler forhallningssatt och
beteenden. IVO:s ledning arbetar med att ta fram en sarskild kultur- och
klimatplan for ett systematiskt och langsiktigt arbete.>*

Verksamhetsnara arbete for att halla fragorna levande

Att halla fragor kopplade till etik och vardegrund levande beskrivs i vara
intervjuer som den storsta utmaningen i arbetet med en god foérvaltnings-
kultur. Introduktionsutbildningar eller andra punktvisa insatser om rollen
som statsanstalld riskerar att falla i glomska eller att bli alltfér allmén-
giltiga.

Flera av cheferna som vi intervjuat betonar vikten av att regelbundet dis-
kutera fragor kopplade till forvaltningskultur, men i termer och med exem-
pel som medarbetarna kan relatera till. Pa Statens haverikommission har
myndighetsledningen till exempel arbetat med att forenkla spraket i myn-
dighetens rapporter som ett led i att forbattra servicen. Ett satt att halla
diskussionen levande ar dven att arbeta verksamhetsnéra, till exempel
genom att ta upp svara situationer och dilemman vid arbetsplatstraffar. Har

54 1VO (2017), Forslag till plan for IVO:s fortsatta klimat- och kulturarbete.

37

Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten



38

har mellancheferna en viktig roll (se dven kapitel 5). Myndigheten skapar
aven regelbundenhet genom att ha aterkommande fragor kopplade till etik
och vérdegrund i HR-processens olika led, exempelvis medarbetarsam-
talen. Flera myndigheter fragar ocksa till exempel om bisysslor i samband
med utvecklingssamtalen.

Samtidigt framkommer i vara intervjuer att det kan vara svart att hitta ratt
niva pa arbetet med en god forvaltningskultur. En av myndighetscheferna
beskriver att hen maste dvervaga hur ofta vissa fragor ska tas upp, sa att de
uppfattas som viktiga men inte sa ofta att medarbetarna slutar lyssna.

Att regeringen prioriterar frdgorna utgor ett stod i arbetet

Flera av myndighetscheferna i var studie lyfter fram vikten av att rege-
ringen prioriterar och visar riktningen for vardegrundsfragorna. Myndig-
hetscheferna far da ett tydligt mandat att driva fragorna i den egna myn-
digheten. Myndighetscheferna anser dven att regeringens stod vid storre
forandringsprocesser ar viktigt. Det kan exempelvis anvéandas for att fa
legitimitet for kulturforandringar.

De intervjuade framhaller ocksa att cheferna ar férhallandevis néjda med
det stod som regeringen tillhandahaller till myndighetschefer. Daremot
anser de att stodet till tillforordnade myndighetschefer ar bristfalligt. Mot
bakgrund av att en tillférordnad myndighetschef kan ha ett relativt langt
forordnande kan det fa konsekvenser for verksamheten och forvalt-
ningskulturen om hen inte far det nédvandiga stodet.
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Hur far myndighetsledningen kunskap om
forvaltningskulturen i myndigheten?

For att kunna utforma arbetet med en god forvaltningskultur pa basta sétt
behdver myndigheternas ledning kunskap om vilka normer och varde-
ringar som praglar verksamheten. Det ar ocksa viktigt for att fa en bild av
om det kan férekomma korruption eller andra oegentligheter pa myndig-
heten. | detta kapitel redogor vi for olika myndigheters arbete med att in-
hamta kunskap om kulturen pa myndigheten och om medarbetarnas upp-
fattning om verksamheten.

Vi drar féljande huvudsakliga slutsatser:

Myndighetscheferna i var studie anser sig generellt ha god kunskap om
kulturen pa myndigheten, aven de som leder stora organisationer. Den
framsta informationskanalen &r de narmsta cheferna. Att vara ute i
verksamheten och traffa medarbetare kan ocksa ge en inblick i kulturen
i olika delar av verksamheten.

Att framja en 6ppen kultur som tillater att problem och fragor védras
inom organisationen ar ett av de mest effektiva satten for myndighets-
ledningen att forsékra sig om att de nas av information om eventuella
problem.

Myndigheterna utvecklar 16pande former for hur de kan fanga medar-
betarnas perspektiv. Alltfler av de stérre myndigheterna véljer bort mer
omfattande medarbetarundersdkningar och anvénder istéllet kortare
och mer frekventa enkéter. En del myndigheter arbetar ocksa med att
systematiskt sammanstélla lardomar fran utvecklingssamtal.

Genom att inrdtta tydliga rutiner for hur medarbetare kan anméla miss-
tankar om korruption kan myndighetsledningen fa information om
eventuella problem. Det sander ocksa en signal om att ledningen upp-
muntrar medarbetare att delge misstankar. Myndighetscheferna som
har tillgang till internrevision vardesatter mojligheten att begéara en
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oversyn av sarskilda omraden, till exempel om en sarskild fraga har
uppmarksammats i media eller i myndighetens riskanalys.

Myndighetscheferna anser att de har god kunskap

Flera av cheferna som vi har intervjuat betonar vikten av att ha en god
inblick i verksamheten for att kunna utforma arbetet med att framja en god
forvaltningskultur. De anser sig ocksa ha en relativt god kunskap om verk-
samheten och en tillracklig dverblick 6ver de eventuella utmaningar som
kan finnas pa olika avdelningar, framfor allt genom de narmaste cheferna.
Detta galler dven de myndighetschefer som leder stora myndigheter. Sam-
tidigt &r cheferna medvetna om att de inte kan ha fullstandig information
om vad som forsiggar i alla delar av myndigheten.

Fortroende mellan ledning och medarbetare stéarker
forutsattningarna for att ta upp svara fragor

Myndighetscheferna i studien framhaller att det ar viktigt med ett for-
troendefullt klimat som framjar medarbetarnas mojligheter att lyfta pro-
blem och funderingar. Pa sa sétt far ledningen information om risker i verk-
samheten. Medarbetarna &r de som star verksamheten narmast och de har
darmed god kunskap om de dilemman eller svarigheter som kan uppsta.
Statskontoret har ocksa tidigare sett att medarbetarnas anmalningar &r
bland de vanligaste satten pa vilka myndigheterna far kunskap om korrup-
tionsmisstankar.% For ledningen kan det ocksa vara lattare att ta upp svara
fragor i en miljo dar medarbetarna kanner sig trygga.

Om myndigheten praglas av en tyst kultur kan det tvartom motverka att
problem kommer upp till ytan. Brottsforebyggande radet har konstaterat
att en sadan kultur kan medféra att medarbetare pa olika nivaer inom orga-
nisationen inte vill kannas vid eller tala 6ppet om de svarigheter som kan
forekomma. De bakomliggande orsakerna kan vara att myndighetsled-
ningen inte tillater medarbetare att lyfta svarigheter eller funderingar, eller

55 Statskontoret 2015:23, s. 59ff.
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att det inom enskilda enheter eller arbetsgrupper utvecklas en informell

kultur dir man “héller varandra om ryggen”.%®

Att vara ute i verksamheten ger mojlighet att kdnna in

kulturen

Flera av de intervjuade myndighetscheferna betonar vikten av att moéta
verksamheten for att skapa fortroende mellan ledningen och medarbetarna.
Mindre myndigheter har generellt sett battre forutsattningar for detta. Flera
av myndighetscheferna for de storre myndigheterna lyfter dock fram regel-
bundna arbetsplatsbesok som ett satt att fa en inblick i olika delar av myn-
digheten, dven om det kan vara svart att hinna med. Tullverkets myndig-
hetschef anger féljande som exempel:

”Vi méste ut i organisationen! Det &r en utmaning att racka till. Ledningsgruppen
aker dock ut med jamna mellanrum till olika delar av landet, medarbetarna far da
fraga ledningen precis vad dom vill. Det 4r ett ganska bra tillfalle att kanna in
kulturen.”

Samtidigt &r cheferna medvetna om att det kan vara svart for medarbetare
att framfora asikter direkt till dem. Arbetsplatsbesoken behdver darfor
kompletteras med andra kanaler, till exempel medarbetarundersdkningar
och utvecklingssamtal.

Myndighetsledningen har flera etablerade kanaler
Myndigheterna anvander sig dven av de mer formaliserade kanalerna inom
myndigheten for att fanga upp eventuella utmaningar, risker eller svarig-
heter inom myndigheterna.

Mer frekventa méatningar av arbetsmiljon allt vanligare
Medarbetarundersokningar med nagra ars mellanrum har lange varit ett sétt
for ledningar att skapa sig en bild av den sociala och organisatoriska

% Bra 2014:4, s. 81.
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arbetsmiljon i myndigheten och fa synpunkter fran medarbetarna. Under-
sokningarna stéller ofta fragor om medarbetarnas uppfattning om kulturen,
ledningen och myndighetens vardegrund.®’

Flera av myndigheterna i studien har dock bdrjat eller dvervéger att borja
med mer frekventa uppféljningar — en slags regelbunden “temperaturmét-
ning” av verksamheten. Det kan ge myndighetsledningen mer aktuell kun-
skap om avgrénsade delar av verksamheten eller om specifika avdelningar.
Det skapar aven en viss flexibilitet och kan vara till hjalp om ledningen
undrar 6ver en specifik fraga. Flera av de intervjuade cheferna upplever att
de storre och mindre frekventa medarbetarundersdkningarna ofta har varit
svartolkade eftersom de enbart ger en 6gonblickshild av verksamheten.
Samtidigt leder dessa undersdkningar vanligtvis till omfattande forberedel-
ser och efterarbete.

Som ett exempel testar CSN just nu ett verktyg for att undersoka trivseln
pa myndigheten. En gang i veckan svarar medarbetarna pa cirka tio fragor
om arbetsmiljon. Resultaten foljs upp i arbetsplatstréffarna med ansvarig
chef. Generaldirektéren har sedan uppféljning av resultaten tillsammans
med avdelningscheferna.

Myndigheterna anvander olika forum for dialog med medarbetarna
Beroende pa storlek anvander sig myndigheterna i studien av olika forum
for att fora dialog med medarbetarna. De stora myndigheterna kan ha ett
storre behov av formaliserade uppfoljningsverktyg an sma myndigheter.
Pa CSN har exempelvis de personalansvariga cheferna veckovisa moten
med medarbetarna for att fanga upp problem eller utmaningar i arbets-
situationen. Dessa genomgangar foljer en fastlagd modell och resultaten
kan laggas samman pa myndighetsniva. Statens haverikommission, som é&r
en mindre myndighet, betonar snarare vikten av att ha en 6ppen kommuni-
kation och daglig dialog mellan ledningen och medarbetarna, utdver de
formella métena. Myndigheten har till exempel haft en 6ppen dorr till
generaldirektdren for att uppmuntra medarbetare att komma in med sina
funderingar eller stalla fragor.

57 Se till exempel Tullverket (2015), Medarbetarundersokning.
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Cheferna framhaller aven samarbetet med de lokala fackliga organisation-
erna pa myndigheten som ett satt att fa kunskap om forvaltningskulturen i
verksamheten. Aven om samarbetet inte alltid fungerar friktionsfritt pekar
flera av de intervjuade cheferna pa vikten av ett nara samarbete och en
konstruktiv dialog med facken.

Rutiner for anmalan viktigt for att tydliggéra hur myndigheten
tar hand om eventuella misstankar

Flera tidigare utredningar har pekat pa vikten av att myndigheterna har tyd-
liga rutiner for att anméla misstankar om korruption eller andra problem i
myndigheten.%® Genom att ha tydliga rutiner sander ledningen ocksa en
signal om att de vill att medarbetarna ska meddela ledningen om de ser
risker i verksamheten. Bade Riksrevisionen och Statskontoret har dock sett
att flera myndigheter saknar sadana rutiner.>®

Vissa myndigheter har valt att inrétta en visselblasarfunktion for att under-
latta for medarbetare att underratta ledningen om korruption och oegent-
ligheter.® | vara intervjuer har cheferna samtidigt framhallit vikten av att
arbeta for en kultur och ett klimat dar visselbl&sarinstrument inte behdvs,
till exempel genom att stérka tilliten mellan ledningen och medarbetarna
och samtidigt ha tydliga rutiner fér anmélan av misstankar.

Myndighetscheferna anvander internrevisionen aktivt

Fyra av de myndigheter som vi har intervjuat lyder under internrevisions-
forordningen (2006:1228). Dessa myndighetschefer anger att de varde-
satter mojligheten att be internrevisionen om att undersoka risker utifran
nya farhagor eller aktuella fragor. Ett exempel ar om media har uppmark-
sammat en bestdmd risk i andra myndigheters verksamhet.

%8 Se Vardegrundsdelegationen (2016); RiR 2013:2;.Statskontoret 2015:23.
% RiR 2013:2; Statskontoret 2015:23.
60 Se vidare i Statskontoret 2016:30, Visselblasarfunktioner i staten.
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Myndigheterna kan identifiera korruptionsrisker inom ramen
for riskanalysen

| arbetet med att ta fram riskanalyser kan myndighetsledningen ocksa,
enligt vara intervjuer, bli varse om de anstalldas kunskap om forvaltnings-
kulturen och eventuella korruptionsrisker. Statskontoret har tidigare pa-
pekat att det darfor ar viktigt att genom arbetet med riskanalyser samla in
erfarenheter fran medarbetare. Det kan till exempel ske genom enkat-
undersokningar, medarbetarsamtal, skyddsronder och arbetsplatstraffar.!
Ekonomistyrningsverket har samtidigt nyligen konstaterat i en utredning
om myndigheternas arbete med intern styrning och kontroll, att det framst
ar genom héndelser inom eller utanfor organisationen som myndigheterna
identifierar risker, snarare an genom till exempel arbetet med risk-
analyser.?

61 Statskontoret 2015:23, s. 37.
62 ESV 2017:65, Tillampningen av forordningen om intern styrning och kontroll, s. 29.
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Hur kan myndigheterna stdodja mellanchefer i arbetet att
framja en god forvaltningskultur?

Mellanchefer utgor en viktig lank i myndigheternas styrkedja och har dér-
med ofta en avgorande roll i myndigheternas arbete med att frimja en god
forvaltningskultur. 1 detta kapitel redogor vi for myndigheternas arbete for
att stodja mellanchefernas maéjlighet att framja en god forvaltningskultur.

Vi drar foljande huvudsakliga slutsatser:

e Myndighetscheferna i var studie ser mellanchefernas roll som central i
arbetet for att framja en god forvaltningskultur. Det dr dessa chefer
som har den dagliga interaktion med medarbetarna och som ska vag-
leda dem i svara drenden och uppméarksamma problematiska beteen-
den.

e Det ar vanligt att myndigheterna fortydligar savél chefernas som med-
arbetarnas ansvar for en god forvaltningskultur. Det kan bland annat
handla om att fortydliga ansvar i policydokument, till exempel nér det
géller coachande ledarskap eller aktivt medarbetarskap. Det kan hjélpa
cheferna genom att klargora vilka mer informella krav som ingar i
chefsrollen. Samtidigt kan det vara svart att forverkliga denna ambition
i praktiken.

e Utbildningar i ledarskap och foérvaltningskultur ar en viktig del i myn-
digheternas stdd till cheferna. For att utbildningarna ska ge avtryck kan
myndigheterna behdva variera mellan olika utbildningsformat och
olika sammansittning av deltagare. Det kan till exempel bade beh6vas
utbildningar som riktar sig enbart till chefer och utbildningar som van-
der sig till bade chefer och medarbetare. Digitala utbildningar och
verktyg ar anvandbart i stérre myndigheter.

e Det ar ocksa vanligt att myndigheterna tar fram olika riktlinjer och
policyer som ett led i att frdmja en god forvaltningskultur. Men alltfor
manga policydokument forsvarar for medarbetarna att skapa sig en
Overblick dver alla dokument och kan dérmed ge motsatt effekt an vad
som var tankt.
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o Externt stdd i form av erfarenhetsutbyte med andra myndigheter &r
viktigt for att myndigheterna ska fa kunskap om hur andra myndigheter
har hanterat fragor kopplat till en god forvaltningskultur.

Mellancheferna har en viktig roll

Flera av myndighetscheferna i var studie betonar att det ar viktigt att
mellancheferna har forutsattningar for att framja en god forvaltningskultur
genom sitt ledarskap. De menar att styrdokument och olika riktade insatser
som utbildningar och dilemmadiskussioner fungerar till en viss gréns, men
att det konkreta arbetet med att halla fragorna vid liv i det dagliga arbetet i
regel hamnar hos mellancheferna. Det dr dessa chefer som interagerar varje
dag med medarbetarna och som ska vagleda dem i svara arenden och upp-
marksamma problematiska beteenden. Samtidigt &r dessa chefer ocksa de
mest trangda vad galler personalansvar och arbetsuppgifter.®® Det forsam-
rar deras mojligheter att vara nérvarande i verksamheten.

Myndigheterna tydliggor chefernas ansvar for
forvaltningskulturen i policydokument om chefsrollen

Flera av de myndigheter vi har studerat betonar i olika policydokument
chefernas betydelse som ambassaddrer for den kultur och de varderingar
som de Onskar ska gélla i myndigheten. IVO skriver till exempel i sin
ledarskapspolicy att cheferna har “ett sérskilt ansvar att leva upp till de
varderingar och policyer som géller vid myndigheten liksom att i sitt for-
hallningssitt och agerande sprida IVO:s kultur och virderingar”.%* Ocksa
CSN betonar att cheferna ska leda och foregd med gott exempel nér det
galler att leda med hjélp av CSN-husets principer”.%®

Att chefsrollen tydliggdrs i en sarskild beskrivning kan vara ett stod for
cheferna. Medan myndigheternas arbetsordning eller beslutsordning i regel
beskriver olika chefers formella ansvar och befogenheter, behdver ibland
mer informella krav tydliggoras.

63 Statskontoret har tidigare konstaterat att mellanchefer i statliga myndigheter &r de chefer
som dar sarskilt belastade med administration, se Statskontoret 2016:20, Utvecklat med-
arbetarskap och ledarskap i staten.

64 VO (2015), Personalpolicy 2015-04-07, dnr. 1.3-3063/2015.

85 CSN (2016), Ledningens dokument - EFQM-modellen, dnr. 2016-109-4077.
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Narvarande och coachande ledarskap ar ett satt att framja en
god forvaltningskultur

Flera av de storre myndigheterna anger att de stravar efter ett narvarande
och coachande ledarskap.® Tidigare studier har pekat pa att ett narvarande
ledarskap &r centralt i arbetet med att frémja en god forvaltningskultur. Det
forbattrar forutsattningarna for chefer att ge stod till medarbetarna i svara
arenden, men dven for att vara mer lyhorda for forandringar hos enskilda
medarbetare eller pa arbetsplatsen i stort.%” Studierna framhaller ocksa
coachande ledarskap som ett stt att stirka en kultur som praglas av tillit
och eget ansvarstagande pa myndigheterna. Genom att fokusera pa chefer-
nas roll i medarbetarnas larande ska bland annat medarbetarnas egenmakt
och ansvarstagande framjas.®®

Myndigheterna anvander sig bland annat av aktivitetsbaserade kontorsls-
ningar och riktlinjer for antalet medarbetare per chef for att astadkomma
ett mer ndrvarande ledarskap, utdver att beskriva det nérvarande och
coachande ledarskapet i olika policydokument.

Forutsattningarna finns inte alltid

Trots tydliga mal om att infora ett narvarande och coachande ledarskap kan
det vara svart for myndigheternas chefer att utdva det i praktiken. Migra-
tionsverket har under flera ar haft som mal att realisera ett narvarande och
coachande ledarskap i organisationen. Statskontorets utredning visar dock
att genomslaget var begrénsat till féljd av flera faktorer:

e  Oklart syfte medforde att ledarskapet blev svart att omsatta i prakti-
ken. Det fanns till exempel ingen tydlig beskrivning av hur cheferna
kunde utbva ett coachande ledarskap. Myndigheten hade heller inte
gjort nagon uppfoljning av hur de arbetade med coachande ledarskap.

e Tidsbrist var ett hinder for att kunna bedriva det dnskade ledarskapet.
Flera av cheferna angav att de tidsmassigt inte hade fatt tillrackliga
forutsattningar for att bedriva ett narvarande och coachande ledarskap.

66 Se exempelvis CSN (2016), s. 3; IVO (2015), s. 1.
7 RiR 2013:2.
8 Alvesson, M. m.fl. (2015), s. 33ff.

69 Se till exempel Statskontoret 2017:14, Myndigheters arbete med att minska och fore-
bygga sjukfranvaron.
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e Manga nya anstdllda forsamrade mojligheterna till genomslag.
Migrationsverket har under de senaste aren expanderat kraftigt. Det
stora antalet nya chefer och medarbetare forsamrade mojligheterna att
bedriva ett coachande och nérvarande ledarskap.

e Undantrangning fran andra chefsfragor. Andra chefsfragor hade tagit
Over dagordningen, vilket ledde till att ett ndrvarande chefskap ned-
prioriterades. "

Flera myndigheter arbetar &ven med att starka
medarbetarskapet

Det har tidigare konstaterats att utvecklingen av en organisations ledarskap
ofta starks av att aven medarbetarskapet utvecklas.”* Att utveckla saval
ledarskapet som medarbetarskapet syftar bland annat till att stdrka medar-
betarnas ansvarskansla for myndighetens verksamhet och malgrupper.”
Det ligger darmed i linje med arbetet for att vdrna och starka medarbetarnas
kansla for rollen som statsanstélld och den egna etiska kompassen.

Statskontoret har i tidigare utredningar observerat att det finns myndigheter
som arbetar bade med att framja ett narvarande eller coachande ledarskap
och ett aktivt medarbetarskap, det vill sdga att medarbetare ges storre frihet
att utforma och ta ansvar for sina arbetsuppgifter.”™

Arbetsférmedlingen har till ett exempel tagit fram en ny vardegrund och
ledningsfilosofi som bygger pa sjalvledarskap. Myndigheten menar att den
tidigare detaljerade styrningen inom Arbetsférmedlingen medforde att per-
sonalens ansvarstagande blev svagt och ledde till bristande fortroende
mellan olika delar av organisationen. Genom att ge medarbetare ett storre
verksamhetsansvar vill myndigheten stdrka personalens kansla av
meningsfullhet, ssmmanhang och motivation.” | praktiken innebar det
bland annat att medarbetarna ska:

70 Statskontoret 2017:6, s. 64.

L Svenningsson (2011), s. 81.

2 Hallstén, F. & Tengblad, S., red. (2006), Medarbetarskap i praktiken, s. 245.
73 Statskontoret 2016:20.

74 Statskontoret 2016:5, Analys av Arbetsférmedlingens interna styrning och utvecklings-
arbete, s. 31.
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e tastdrre ansvar for helheten
e samverka med andra partner

e uppmuntra kollegor och ta ansvar for sin egen utveckling.”™

Aven CSN vill fraimja medarbetarnas sa kallade medledarskap. Det innebar
enligt myndigheten att medarbetarna bland annat leder sig sjalva, leder
andra med ett coachande férhallningssatt och tar ansvar for att skapa fun-
gerande forutsattningar att skota sina jobb.”® CSN vill dven uppmuntra
medarbetarnas ledarskap genom att:

e hateambaserade arbeten som leds av medarbetare som inte ar chefer

e medarbetarna ansvarar for egna méten och i vissa delar den egna ut-
vecklingen.

Ett aktivt medarbetarskap forutsatter att ledningen och medarbetarna litar
pa varandra. Da far medarbetarna tillrackligt med handlingsutrymme for
att utéva medarbetarskapet.”” Det dr samtidigt viktigt att arbets- och dele-
gationsordningen inte gléms bort och att det &r tydligt vad som ar chefernas
och medarbetarnas formella ansvar. Pa IVO vackte till exempel ambitionen
om ett mer aktivt medarbetarskap och delegeringen av beslut fragan om
vad det innebar for chefsrollen.

Utbildningar i forvaltningskultur och den statliga
vardegrunden genomfors pa olika séatt

De stérre myndigheterna vi har studerat har i regel olika interna och externa
utbildningar for sina chefer om bland annat rollen som statsanstalld,
arbetsgivarrollen och vad det innebaér att vara chef eller ledare pa en myn-
dighet. Forsdkringskassan har till exempel utbildningar i forvaltningsratt
for chefer.”® Tullverket tillhandahaller chefsutveckling i tre olika nivaer

5 Arbetsformedlingens webbplats, Arbetsformedlingens ledningsfilosofi, se:
https://www.arbetsformedlingen.se/Om-0ss/Om-
ésf]betsformedIingenNerksamhet/FornyeIseresan/LedningsfiIosofi.html [hdmtad 2017-10-
76 CSN (2017), CSN-huset, vart renoverade hus, 2017-01-16.

7 Hallstén, F. och Tengblad, S. (2006), s. 247.

78 Forsakringskassan (2017), Uthildningar inom den statliga vardegrunden och statstjanste-
mannarollen, 2017-06-13.
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som fokuserar pa chefskap, ledarskap och mer riktad, individuell utveck-
ling.” Pa en mindre myndighet som Statens haverikommission ingar den
statliga vardegrunden som ett pass i introduktionsprogrammet. P& mindre
myndigheter &r det ocksa vanligare med externa utbildningar for exempel-
vis cheferna.

Myndigheterna genomfor ocksa gemensamma utbildningar for chefer och
medarbetare. Att flera personer fran samma arbetsplats gar samma utbild-
ning kan underlatta arbetet med att anvanda de nya lardomarna, eftersom
det skapar en gemensam bild av roller och nya arbetssatt. Samtidigt &r det
i vissa utbildningar viktigt att medarbetare och chefer kénner att de kan
blotta sig och diskutera svara fragor utan att den narmaste chefen eller de
egna medarbetarna lyssnar.

Men flera av myndighetscheferna betonar att det inte racker med en intro-
duktion till vardegrundsfragor vid enstaka utbildningstillfallen eller vid ny-
anstallning. Arbetet maste ske I6pande. Det kan till exempel handla om att
myndigheter har den statliga vardegrunden som tema vid aterkommande
chefs- och myndighetsdagar.

Digitala verktyg for att stédja och utveckla ledarskapet

Flera av de myndigheter vi har intervjuat anvander sig av olika digitala
verktyg for att stddja sina chefer. Tullverket har exempelvis en chefsportal
pa myndighetens intrandt som bland annat samlar information om:

o chefernas huvudsakliga ansvarsomraden

o relevant lagstiftning som cheferna och verksamheten maste forhalla sig
till

e interna styrdokument och riktlinjer.

Forsakringskassan anvander sig av Agerus-metoden som ett sétt att stddja
cheferna att utvecklas mot myndighetens nya chefsroll. Enligt metoden gor
chefen en sjalvskattning av sitt arbete och far sedan aterkoppling fran de
egna medarbetarna, den egna chefen och ett antal kollegor i lednings-
gruppen. Resultatet &r sedan ett underlag for en dialog om uppdrag, roller

9 Tullverket (2017), Kompetensutvecklingsplan for chefer.
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och omsesidiga forvantningar pa varandra (medarbetare och chefer). | for-
langningen ska verktyget bidra till bade kollegial utveckling och utveck-
ling av ledningsgruppen.

Inom myndigheterna med utspridd verksamhet ar olika digitala kanaler
som chattfunktioner, webbenarier och moten via videolank viktiga verktyg
for att cheferna ska kunna kommunicera och fa stod.

Riktlinjer och policydokument vanligt stod for att framja en
god forvaltningskultur

Var studie visar att myndigheterna har flera policyer och riktlinjer kopp-
lade till att framja en god forvaltningskultur. Det kan handla om mer gene-
rella policydokument om myndighetens vérdegrund, en etisk kod eller om
specifika riktlinjer kopplade till representation, sociala medier eller bemo-
tande. Men for att dessa ska fungera kravs att personalen kanner till rikt-
linjerna och att det finns rutiner och processer for hur de ska anvandas.®!

| vara intervjuer framkommer att Forsakringskassan planerar att regelbun-
det folja upp medvetenheten hos personalen om den etiska koden som
myndigheten har tagit fram. Myndighetens internrevision har tidigare pa-
pekat att personalens medvetenhet om den tidigare etiska koden® har varit
Iag. Internrevisionen pekade ocksa pa att myndigheten behover folja upp
sitt vardegrundsarbete pa ett tydligare satt.®

Men myndigheterna kan ocksa behova gora det enklare for medarbetare att
folja olika riktlinjer och regelverk. Forsékringskassan har till exempel
arbetat med att férenkla riktlinjerna om etik- och vardegrundsfragor, bland
annat genom att fortydliga riktlinjerna i den gemensamma etiska koden for
verksamheten.

80 Forsakringskassan — Agerus Worklife, Chefsutvecklingsverktyg 360*; Information om
Forsakringskassssans chefsutveckingsverktyg — till dig som medarbetare.

81 RiR 2013:2.
82 D4 kallad uppforandekod.
83 Forsakringskassan 2016:5, Internrevisionsrapport: Erik- och vardegrundsarbete.
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Vissa behov av stod fran andra myndigheter

| var studie har vi framst fokuserat pa det interna stodet som cheferna far
fran myndigheten dar de arbetar. Men det behévs ocksé externt stod, vilket
en enkatundersdkning riktad till myndighetschefer som Statskontoret ny-
ligen genomforde visar.® Myndighetscheferna uttryckte bland annat att
bade de sjélva och deras chefer skulle ha stor nytta av externa seminarier
och utbildningar samt forum for att utbyta erfarenheter med andra myndig-
heter.®

Statskontoret har tidigare sett att storre myndigheter i hdg grad uttrycker
onskemal om stodinsatser for att motverka korruption.® Samtidigt har vi i
flera utredningar ocksa iakttagit att de mindre myndigheternas begransade
resurser kan innebéara att de har mindre tid att lagga pa fragor om forvalt-
ningskultur. Det innebdr att stodinsatser fran andra myndigheter kan ha
storre betydelse for mindre myndigheter.8’

8 Av 196 myndighetschefer svarade 144, dvs. 75 procent.
8 Statskontoret 2017:104.

86 Statskontoret 2015:23, s. 114.

87 Se Statskontoret (2014:22), Att utvardera offentligt etos.
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Sammanfattningsvis — viktiga utgdngspunkter och
mojliga risker

| detta kapitel utvecklar vi vad som ar viktigt for myndighetsledningar att
uppmarksamma i arbetet med att framja en god forvaltningskultur. Vi in-
leder med att diskutera vad vi sammanfattningsvis bedémer som viktiga
utgangspunkter for ett andamalsenligt arbete. Darefter lyfter vi fram nagra
mojliga risker som myndighetsledningar kan behdva uppmarksamma.
Vara slutsatser riktar sig framst till den hogsta ledningen pa myndigheter.

Viktiga utgangspunkter i arbetet med att framja en god
forvaltningskultur

Ledningen har det yttersta ansvaret men medarbetare behéver
kanna agarskap

Myndighetsledningen och de dvriga cheferna har det 6vergripande ansva-
ret for en myndighets forvaltningskultur. Ledningen har bade mandat att
styra myndigheten i den riktning de 6nskar och en central roll som norm-
bérare. Ledningens agerande satter ribban for vilka attityder och beteenden
som ar acceptabla i verksamheten.

Men det &r aven angelédget att medarbetarna kanner ansvar for de varden
och normer som ska genomsyra den statliga verksamheten, for att myndig-
heten ska utveckla en god forvaltningskultur och levandegéra den statliga
vardegrunden. Medarbetarna behdver darfor fa maojlighet att utveckla en
etisk kompass och ett gott omdéme. Det handlar om att forhallningssattet
behover inforlivas i medarbetarna sa att de utgar fran den statliga vérde-
grunden i det I6pande arbetet utan ledningens aktiva styrning. For att astad-
komma detta ar det viktigt att medarbetarna involveras i arbetet med en
god forvaltningskultur.
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Viktigt for myndighetsledningen att tanka pa:

o Agera foregangare och peka ut en tydlig riktning for verksamheten.

e Ge medarbetarna méjlighet att delta i och paverka utformningen av
arbetet med att utveckla myndighetens forvaltningskultur. For att na
framgang behdver medarbetarna kanner att de har verkligt inflytande.

Prioritera fragor om forvaltningskultur utifran det egna uppdraget

| arbetet med ett stérka vérderingar och normer kan myndigheterna behdva
hamta inspiration fran andra myndigheter. Samtidigt ar det viktigt att inte
kopiera andra myndigheters arbete, utan utga fran en analys av den egna
verksamhetens behov. Det &r nédvéndigt for att arbetet med att utveckla en
god forvaltningskultur ska fa faste internt. | arbetet behver myndigheten
anpassa och prioritera fragorna om forvaltningskultur utifran myndighet-
ens uppdrag, kompetens och forutsattningar.

Det handlar bland annat om att konkretisera vardegrundsfragor, dilemman
och svara situationer utifran praktiska exempel ur verksamheten. Med-
arbetarna behover forsta hur de generella principerna i den statliga vérde-
grunden kan kopplas till deras dagliga arbete. Det géller sérskilt myndig-
heter som inte &r forvaltningsmyndigheter eller inte utfér myndighets-
beslut. | de myndigheterna ar det inte alltid sjalvklart hur fragor om en god
forvaltningskultur aktualiseras. Det kan ocksa vara sarskilt relevant for
medborgarnara verksamheter dar medarbetarna ofta maste hantera dilem-
man och grazoner i métet med medborgarna.

Viktigt for myndighetsledningen att tanka pa:

e Vilj ett par prioriterade fragor att arbeta med. Ett satt ar att utifran
myndighetens uppdrag analysera vilka delar ur den statliga vardegrun-
den som &r sérskilt relevanta for att frimja en god forvaltningskultur i
den egna verksamheten.

e Bryt ned och konkretisera pa olika satt vad en god forvaltningskultur
innebér for den egna verksamheten genom verksamhetsnéra dilemman
och andra exempel. En etisk kod kan ocksa ge ett tydligare verksam-
hetsperspektiv.
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Integrera fragor om forvaltningskultur i de befintliga
arbetsprocesserna

En av myndighetsledningens storsta utmaningar ar att halla arbetet med att
framja en god forvaltningskultur vid liv. En viktig forutsattning ar att dessa
fragor ar kopplade till och integrerade i de existerande processerna i verk-
samheten. P& sa satt levandegors de generella principerna i den statliga
vardegrunden utifran den dagliga verksamheten.

Det handlar ocksa om att anpassa styrningen till myndighetens verksamhet.
Olika styrverktyg kan vara olika relevanta beroende pa myndighetens stor-
lek, kultur och uppdrag. Sma myndigheter har exempelvis inte tillgang till
alla styrverktyg, som en internrevision och ibland inte heller juridisk kom-
petens. Det kan ddremot finnas storre mojlighet till att anvénda mer infor-
mella styrmedel i sma myndigheter, som kommunikation och dialog.
Storre myndigheter kan ocksa ha storre anledning att formalisera uppfolj-
ningen av fragor kopplat till forvaltningskultur, eftersom det kan vara sva-
rare fOr ledningen att ha en tydlig dverblick.

Viktigt for myndighetsledningen att tanka pa:

o Overvag vilka styrverktyg som &r mest lampliga utifrdn myndighetens
storlek, kultur, kompetens och uppdrag.

e Integrera relevanta fragor om forvaltningskultur i existerande proces-
ser, rutiner och motesstrukturer i myndigheten. Det kan ske genom dis-
kussioner vid arbetsplatsmdten, men dven genom att ta upp sérskilda
fragor vid HR-processens olika moment. Nagra exempel ar vid rekry-
tering, under utvecklingssamtal och i lénekriterier.

Fortroendet mellan ledning och medarbetare &r en forutsattning for
att svara fragor ska kunna komma upp till ytan

Ett svagt fortroende mellan ledningen och medarbetarna kan forsvara
arbetet med en god forvaltningskultur pa flera satt. Fortroende kan beskri-
vas som smorjmedlet for att ledningen ska fa genomslag for sina styr-
signaler. Ett 6ppet klimat och en fortroendefull relation mellan medarbe-
tarna och ledningen underlattar dven for bade chefer och medarbetare att
ta upp svara fragor, dilemman och majliga grazoner.
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Viktigt for myndighetsledningen att tanka pa:

e Lev som man lar och agera i enlighet med myndighetens styrdoku-
ment. Det ar centralt for att bygga fortroende mellan ledningen och
medarbetarna.

e Skapa utrymme for medarbetarna att paverka och ta ansvar for verk-
samheten och for forandringsprocesserna. Det &r ett satt att skapa legi-
timitet och fortroende for processen. Det kan till exempel géras genom
att arbeta teambaserat och genom kollegialt larande.

Tydliggor forvantningarna pa chefer och medarbetare

Manga av de stérre myndigheterna som Forsakringskassan, CSN och
Arbetsformedlingen har utvecklat och tydliggjort 6nskade chefs- och med-
arbetaroller i sina policyer och riktlinjer. Arbetet med att fértydliga roller
och ansvar kan vara ett viktigt stod for chefer och medarbetare, till exempel
genom att klargora vilka beteenden och varderingar som ar centrala for att
framja en god forvaltningskultur i myndigheten.

Statskontoret har samtidigt sett att det ar viktigt att myndigheterna ger
chefer och medarbetare tillrackliga forutsattningar for att kunna leva upp
till férvantningarna. Det behdver bland annat vara tydligt vad ett coach-
ande ledarskap och ett aktivt medarbetarskap innebér i praktiken. Det kan
ocksa behovas tid for att utdva ett narvarande chefskap och ett hand-
lingsutrymme for att utGva ett aktivt medarbetarskap. Det ar ocksa viktigt
att kraven pa chefs- och medarbetarrollerna tydligt kopplas till ansvaret
som foljer med rollen som statligt anstalld. Annars finns det en risk for att
ansvaret skyms av myndighetens nya krav och forvantningar pa chefer och
medarbetare.

Viktigt for myndighetsledningen att tanka pa:

e Vartydlig med vilka konkreta forvantningar som stalls pa medarbetare
och chefer. Ett satt att tydliggora forvantningarna ar att chefer och
medarbetare vid arbetsplatstraffar eller utbildningstillféllen diskuterar
roller och ansvar.

e Ge chefer och medarbetare fungerande forutsattningar for att de ska
kunna forverkliga de krav som stélls, till exempel i form av tid eller
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olika typer av ledningsstdd. Storre myndigheter kan till exempel ha
nytta av digitala verktyg for att folja upp chefsrollen och om det finns
forutsattningar for att utdva det ledarskap som myndigheten efter-
stravar.

e Utga fran den statliga vardegrunden i arbetet med att utveckla chefs-
och medarbetarroller.

Mdjliga risker i arbetet med att framja en god
forvaltningskultur

Inom ramen for den har studien har vi identifierat vissa risker som myn-
dighetsledningen kan behdva vara sarskilt uppmarksam pa i arbetet med
att frdmja en god forvaltningskultur.

Har myndighetscheferna sa bra insyn i verksamheten som de tror?
En ny myndighetschef inleder ofta sin tid pa myndigheten med att hamta
in omfattande information om organisationen och dess medarbetare. Samt-
liga chefer i var studie anser ocksa att de har en relativt god kannedom om
myndighetskulturen och vad som pagar i verksamheten. De upplever att de
Overlag har en dvergripande bild av vilka eventuella problem som kan
finnas, dven om de inte har detaljerad kunskap om organisationens samt-
liga delar.

En risk &r dock att den hogsta chefen efter ett tag pa myndigheten tvingas
fokusera pa andra fragor och inte formar att fortsétta vara nyfiken pa och
Oppen infor verksamheten. Det kan leda till att myndighetsledningen forli-
tar sig i alltfor hog grad pa information fran de narmaste cheferna och
missar nya problem eller férandringar i kulturen som kan innebéra risker
for myndigheten.

Darfor ar det viktigt att en myndighetschef fortsatter att vara nyfiken pa
verksamheten, samt &r beredd att studera och ompréva sin bild av myndig-
heten och dess olika delar. Samtidigt behéver en myndighetschef ocksa
kunna visa tillit till myndighetens medarbetare och dverlata till andra att
ha mer djupgaende kunskap om verksamheten.
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Ar det for manga ”ja”-sagare i ledningsgruppen?

Ur myndighetschefens perspektiv ar en samstamd ledningsgrupp pa flera
sétt en fordel. Det hander till exempel att nytilltradda myndighetschefer tar
med sig chefer som de tidigare har arbetat med eller att hoga chefer far ga
om de inte delar myndighetschefens syn pa till exempel ledarskap eller ut-
vecklingsarbete.

Samtidigt som det finns manga fordelar med en samspelt ledningsgrupp,
kan det innebara en risk om gruppen blir alltfor foljsam. Myndighetschefen
har stor makt dver utvecklingen av myndigheten, sarskilt i enradighets-
myndigheter. Men de har inte alltid den expertis som krévs for att besluta
om verksamhetsnara fragor. Ledningsgruppen ska i dessa sammanhang
stddja myndighetschefen, vilket ibland innebér att lyfta motstridiga per-
spektiv eller att vakta andra évervaganden. Om deltagarna inte vagar lyfta
obekvama fragor eller invandningar kan det leda till en tysthetens eller
rédslans kultur inom ledningsgruppen. Det innebdr i sin tur en stérre risk
for att korruptionsrelaterade fragor inte uppmarksammas.

Har mellancheferna tid att driva fragor kopplade till
forvaltningskultur?

Mellancheferna har en central funktion i arbetet med att framja en god for-
valtningskultur. De ska formedla den hogsta ledningens styrsignaler och
samtidigt stodja medarbetarna vid dilemman och svara situationer. Som
tidigare konstaterat &r dock dessa chefer ofta hart belastade, bland annat av
administrativt arbete. Det finns en risk att dessa chefer darmed inte har
forutsattningar for att utGva ett narvarande och coachande ledarskap, trots
goda ambitioner pa myndighetscentral niva.

| forlangningen kan det leda till att malkonflikter och svara avvagningar i
hog grad hamnar hos den enskilda medarbetaren. Det forsamrar ocksa che-
fernas mojlighet att fa en inblick i den dagliga verksamheten och eventuella
problem eller korrupta beteenden. Nagot tillspetsat riskerar mellancheferna
att bli flaskhalsar i arbetet med att frdmja en god forvaltningskultur. Det
finns inte utrymme att infora myndighetsledningens intentioner fullt ut i
verksamheten, samtidigt som det saknas en kanal fér myndighetsledningen
att fa kunskap om kulturen i verksamheten.
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Levandegors riktlinjer och styrdokument bland medarbetarna?

Det ar forhallandevis enkelt for myndigheter att ta fram olika styrdokument
som ska framja en god forvaltningskultur, till exempel riktlinjer om mutor
och representation eller en chefs- eller medarbetarpolicy dar man tydliggor
forvantningarna pa personalen. Samtidigt ar det vanligt att policyer och
riktlinjer inte blir en del av det dagliga arbetet utan snarare hyllvdrmare
som manga medarbetare inte kanner till.

Ett problem &r att myndigheterna tar fram alltfor manga styrdokument,
vilket leder till att verksamheten blir 6verdst med styrsignaler. Det blir dar-
med svart for medarbetarna att halla reda pa alla styrdokument och inom
vilka sammanhang de galler. Alltfér manga och spretiga styrdokument kan
ocksa ge motstridiga budskap och skapa otydlighet i verksamheten.

Har ledningen formaga att fanga upp utmaningar kopplade till en
god forvaltningskultur?

Manga myndigheter far kannedom om risker for korruption genom interna
och externa handelser. Att fanga upp denna typ av risker, som &r svara att
forutspa och som inte nddvandigtvis fangas genom traditionella forfaran-
den, kan vara en utmaning for myndigheterna. Det kan handla om hur nya
utmaningar och samhallsforandringar paverkar verksamheten, som exem-
pelvis hur den digitala utvecklingen paverkar myndighetsutévningen eller
andra delar av verksamheten.

Ett sétt for ledningen att forbattra forutsattningarna for att uppméarksamma
nya utmaningar ar att se till att myndigheten utnyttjar befintliga sam-
verkansfora och natverk, dar myndigheter kan utbyta erfarenheter med
varandra. Erfarenhetsutbyte ar viktigt mellan saval myndighetschefer som
mellan andra delar och funktioner pa myndigheterna, som exempelvis
mellan administrativa chefer, chefsjurister eller HR-chefer. En aktiv an-
vandning av internrevisionen kan ocksa utgora ett stod for att fanga upp
nya utmaningar.

Ar det ett for stort fokus pa korruption i statsforvaltningen?

Under den senaste tiden har fragan om en god forvaltningskultur i staten
uppmérksammats, bland annat i mediernas rapportering om olika inciden-
ter vid statliga myndigheter. Men samtidigt som det &r viktigt att myndig-
heterna har en god kontroll och uppféljning i verksamheten far ett alltfor
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stort fokus pa att motverka korruption inte leda till en kontrollerande kultur
och lagt i tak.

Balansen mellan kontroll och tillit kan vara svar att uppna. Det behdvs ett
visst matt av tillit i styrningen for att skapa ett aktivt medarbetarskap och
ett oppet samtalsklimat. Alltfor mycket kontroll och detaljstyrning fran
myndighetsledningen riskerar att skapa en rddd och &ngslig kultur dar med-
arbetare kanner sig ifragasatta och inte vagar vara 6ppna med problem. Det
riskerar ocksa att leda till att medarbetarna inte vagar ta eget ansvar eller
till att de inte far utrymme att utveckla en etisk kompass for svara situa-
tioner.
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Summary

In this study, Statskontoret (the Swedish Agency for Public Management)
has studied public sector managers’ opportunities and limitations in their
efforts to promote a good administrative culture, and also how government
agencies support their middle-level managers in these efforts. A good
administrative culture is about the professional values which should
characterise all public sector employees. The values are brought together
in the common public sector value base.

The study was based primarily on the existing knowledge base. In addition,
we conducted supplementary interviews with representatives of manage-
ment from six government agencies.

What challenges might a government agency’s management face in
its efforts to promote a good administrative culture?

The management in a government agency faces various challenges in its
efforts to safeguard and promote a good administrative culture. For
example, the size of the government agency impacts its management’s
possibilities. In large government agencies, it can be difficult to reach all
parts of the organisation with new directions, while in smaller government
agencies, resources are limited for development efforts. The composition
of the staff might also limit the management's governance. At government
agencies with high-level professional skills, in some cases professional
autonomy may be difficult to reconcile with the public sector value base.
For government agencies that lack a distinct profession, it might instead be
difficult to create consensus on how ethical dilemmas and difficult
situations are to be handled.

Furthermore, managers in government agencies that have direct contacts
with citizens and government agencies with activities that are vulnerable
to corruption face particular challenges. These might include for example
how they can achieve a balance between trust and control in their govern-
ance, or between service and efficiency.
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How can the management in a government agency work to promote a
good administrative culture?

The actions of the government agency’s management determine what
behaviours are acceptable in its organisation. A management team in
accord can strengthen the impact of directives and guidance signals on the
operations of the government agency. The management team must how-
ever also allow contradicting opinions to be raised in order to avoid that
problems or difficult issues are swept under the carpet within the group.

A key success factor for keeping issues related to a good administrative
culture alive is to integrate these efforts into existing governance processes,
as well as that the management is being consistent in its directions. The
management also needs to work for achieving consensus within the organi-
sation on the agency’s mission and, based on the mission, give concrete
form to what a good administrative culture means for the government
agency. Including co-workers in these efforts is of great importance for
gaining acceptance and legitimacy.

How does the government agency’s management get information
about the administrative culture in the government agency?
Government agency managers in general think that they have a good
knowledge of the culture within their agency, including those who manage
larger organisations. The main information channel is middle managers.
To promote a culture of openness that permits co-workers to take up
problems and issues within the organisation without fear, is also one of the
most effective ways for the government agency’s management to ensure
that they hear about any problems that might arise.

How can government agencies support middle managers in their
efforts to promote a good administrative culture?

Middle managers have an important role to play in efforts to develop a
good administrative culture. Government agencies work in different ways
with leadership development to support middle managers in these efforts.
Several government agencies highlighted the importance of managers
being present and coaching co-workers as a way of developing a good
administrative culture. At the same time, it may be difficult to achieve this
kind of management in practice, among other things because of unclear
roles and because middle managers are generally time-poor. Manager
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policies, training and digital tools are different ways in which government
agencies support their managers.

Recommendations and potential risks

In the study, Statskontoret raises a number of important issues and risks
that the government agency management may need to take into account in
its efforts to promote a good administrative culture.

In summary, the government agency management needs to:

Understand that they are responsible for the administrative culture, but
also ensure that co-workers have a sense of ownership of these issues.

Give priority to issues about the administrative culture based on the
mission of the organisation.

Integrate issues relating to administrative culture into existing work
processes.

Generate a feeling of trust between management and co-workers in
order to assist difficult issues to rise to the surface.

Clarify expectations of managers and employees.

In addition, the government agency management may need to be aware of
the following risks:

Do they actually have as good an insight into the administrative culture
at the government agency as they think they do?

Is there sufficient openness in the management team to allow different
opinions and difficult issues to be put forward?

Do middle managers have the time and resources to pursue issues
related to administrative culture?

Are guidelines and governance documents being lived by co-workers?

Does management have the capacity to identify new challenges associ-
ated with a good administrative culture as society changes?
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e Are the government agency’s control systems for combating corrupt-
tion reasonable, so that unnecessary suspicion is not cast onto co-
workers?
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